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Forord

Den hir rapporten handlar om hur Sveriges kommuner har organiserat sig for den
lokala responsen pa Covid-19-pandemin. Kommunerna har langtgiende ansvar
nir det giller att hantera samhillsstorningar i allminhet. Pandemin har dessutom
sarskilt paverkat flera kommunala verksamheter sisom omsorgs- och skolverksam-
het. Dirfor var det relevant att studera hur kommunerna egentligen har formerat
sig for att pa bista satt, efter lokala forutsittningar, minimera smittspridning och
konsekvenserna av pandemin.

Kommunerna har stor frihet att organisera sin krisberedskap inom det geografiska
omradesansvaret och for sina verksamheter. Det finns egentligen bara en organisa-
torisk enhet som enligt lag ska finnas i varje kommun, den politiskt tillsatta krisled-
ningsnamnden (SFS 2006:544). Det saknas dock kunskap om 1 vilken utstrickning
kommunerna anvinder sig av krisledningsnimnd i samhallsstorningar. Anvand-
ningen av krisledningsnimnd bara har f6ljts upp 1 begrinsad omfattning sedan la-
gen tillkom och det saknas vetenskapliga studier om fragorna. Likasa saknas det
insikt 1 krisledningsnamndernas funktion, for vilka syften och beslut den tilltrader
och hur ofta det egentligen sker.

Vi har varit nyfikna pa dessa fragor 1 flera ar och i samband med att Covid-19-pan-
demin kom till Sverige fanns det ett unikt tillfille att studera fragorna i realtid och
dessutom 6ver hela landet. En sa omfattande samhaillsstorning som pandemin
borde vil leda till att stora beslut maste fattas av en krisledningsnimnd som 6ver-
skrider enskilda forvaltningar och nimnder?

Redan i planeringen av studien upptickte vi dock att krisledningsnimnderna bara
var en aspekt av flera intressanta organisatoriska fragor. Ur ett kunskaps- och la-
randeperspektiv var det ocksa intressant att studera hur kommunerna hade organi-
serat pandemiresponsen generellt och i vilken utstrickning samverkan hade skett
med andra aktorer pa lokal niva. Darfér kom studien att omfatta alla dessa fragor.

Vi vill tacka alla respondenter som tog sig tid att svara pa enkiten samt de infor-
manter som stillde upp pa intervjuer. Utan er medverkan hade studien inte kunnat
genomforas. I forberedelserna av den empiriska datainsamlingen fick vi vardefull
aterkoppling genom samrad med SKR samt tva oberoende personer inom kom-
munal krisberedskap som pilottestade enkiten. Ett stort tack till er for era bidrag.



Och slutligen ett tack till vara kontaktpersoner pa MSB, Ulrika Postgird och Ceci-
lia Alfredsson, som har bidragit med virdefulla inspel till och synpunkter pa stu-
dien och rapporteringen.

Ostersund, 2021-06-15

orgen Sparf & Evangelia Petridou, Risk- och krisforskningscentrum, Mittuniversi-
gen oSp g g
tetet

Mikael Granberg & Beatrice Onn, Centrum f6r forskning om samhillsrisker, Karl-
stads universitet.
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Inledning

Det aktuella utbrottet av coronavirus innebir en av de storsta pafrestningarna i mo-
dern tid savil globalt som for Sverige. Den samhallsstorning som orsakas av utbrot-
tet blir ddrfér en sann prévning av samhillets resiliens. Vanligtvis studeras resiliens
konceptuellt, som nagot abstrakt eller i retrospektiva fallstudier. Ur forskningssyn-
punkt utgér den aktuella hindelsen dirfor en helt unik méjlighet att i realtid kunna
studera samhillets formaga att sta emot, klara av och hantera hindelsen och att
aterga till ett mer normalt tillstind efterat.

Den forskning som rapporteras hir ingér 1 det pagaende forskningsprojektet Saz-
hdllsresiliens i Sverige: Styrning, sociala ndtverk och larande (finansierat av MSB 2017-2023).
I det projektet studeras vad resiliens betyder i svenska forhéllanden och pa lokal
niva. Forskningsprojektets 6vergripande syfte ér att bidra till ett resilient samhille
genom en férdjupad och nyanserad forstielse av kontextuella och bakomliggande
faktorer som skapar och uppritthaller resiliens respektive bryter ned och undermi-

nerar densamma.

Fragor om styrning, nitverk och lirande dr mycket viktiga att studera pa lokal niva
i relation till den pagaende Covid-19-pandemin. Fragorna handlar exempelvis om
betydelsen av intressen och virderingar, avvigningar och prioriteringar i beslut, vilka
kunskapsformer som beaktas och behévs, hur sociala nitverk spelar roll. Detta pro-
jekt har dirfor haft en unik méjlighet att i realtid kritiskt och konstruktivt studera
hur resiliens materialiseras pa lokal niva, vad som kidnnetecknar detta under en all-
varlig och langvarig hindelse som karakteriseras av stor osikerhet.

Syftet med studien ir att skapa kunskap om kommunal styrning och ledning i han-
teringen av den pagaende Covid-19-pandemin. I mer konceptuella termer underso-
ker vi vilken betydelse institutionell flexibilitet inom styrning och ledning har for
lokalsamhiillelig resiliens. Studien 4r unik pa det sittet att vi i realtid kan studera hur
resiliens manifesteras 1 hantering och konsekvens av en allvarlig samhallsstrning.
Studien bidrar med virdefull, férdjupad kunskap om resiliensens natur och praktik
som sannolikt inte 4r méjlig att na genom en retrospektiv underskning.

Vi studerar hur direktiv och beslut pa nationell niva (innefattande en mangfald av
aktorer) “landar” och 6versitts i en lokal fragmenterad beslutskontext, vilka foljd-
beslut som fattas och vilka atgirder som inférs, vilka aktérer som medverkar (inklu-
sive samordning och koordinering) eller inte medverkar i de lokala beslutsproces-
serna och hur denna samverkan ser ut och fungerar samt hur olika avvigningar gors
om t.ex. resurser och behov. Frigor om territoriell ssmmanhallning och organise-
ring analyseras.



Bakgrund

Sveriges krisberedskap har under ling tid formats till att bide omfatta alla organi-
sationer och individer och att vara av generell karaktdr. Dirigenom avser den bade
forebygga och hantera manga olika typer av risker och hindelser. Den offentliga
sektorn, och da inte minst kommunerna, har ett stort ansvar for krisberedskap.
Kommuner ir dels en viktig ”leverantér” av offentlig service generellt, dels dr de
den offentliga aktér som befinner sig nirmast medborgarna och har direktkontakt
med befolkningen. Dessutom brukar det sigas att alla kriser dr lokala. Med det avses
att kriser antingen hinder pa en specifik plats, som 6versvimningar, skogsbrinder
eller olyckor, eller att de far lokala konsekvenser dven om ursprunget till den ligger
lingt bort, som i fallet med Covid-19-pandemin.

Forutom de lagstiftade ansvarsforhallandena styrs den svenska krishanteringsmo-
dellen i stor utstrickning av tre grundliggande principer: ansvarsprincipen, narhets-
principen och likhetsprincipen. Ansvarsprincipen innebar att den som ansvarar for
en verksamhet under normala forhéallanden ocksa ska gora det vid en kris. Den ut-
okade ansvarsprincipen innebir att aktorerna ska stédja och samverka med
varandra. Narhetsprincipen innebir att samhillsstérningar ska hanteras dir de in-
traffar och av de som édr ndrmast berérda och ansvariga. Likhetsprincipen innebar
att aktorer inte ska gora storre forindringar i organisationen 4n vad situationen kra-
ver och att verksamheten 1 mojligaste man ska fungera som vid normala férhallan-
den ocksd vid en kris (MSB, 2020).

Svenska kommuner har ett betydande ansvar i att uppritthilla samhillets totala
funktionalitet bade under normala férhallanden och vid en kris. Under den raidande
Covid-19-pandemin har det inneburit att kommunerna getts ett betydande ansvar i
att organisera och samordna olika aspekter av krishanteringen. Detta ansvar regleras
enligt en Gverenskommelse mellan MSB och SKR och stricker sig mellan 2019—
2022 (MSB & SKR 2018). Utover att kontinuerligt bedriva ett grundliggande arbete
med krisberedskap, har kommunerna ett geografiskt omradesansvar inom vilket de
ansvarar for samordning, samverkan och information vid extraordindra hindelser i
fredstid. De ska dven genomfora risk- och sarbarhetsanalyser; faststilla en plan f6r
hantering av extraordinira hindelser; utbilda anstillda och fértroendevald personal;
samt rapportera till ansvariga myndigheter.

Denna studie tar sin utgangspunkt i kommunernas ansvar for krisberedskap och -
hantering. Kommunerna kan i stort sett organisera och anpassa dessa omraden efter
eget tycke och smak och lokala férutsittningar och behov. For att gora studien ge-
nomfdrbar har vi operationaliserat den genom tre olika typer av organisering for
kommunal krisberedskap: krisledningsnimnd (KLN), sirskild organisation (SO)
och lokal inriktnings- och samordningsfunktion (L-ISF). Kommuners maoijlighet att
lata en krisledningsndmnd trida 1 funktion vid extraordinira hindelser dr reglerad i
lag (2006:544). Som en del av det kommunala ansvaret f6r krisberedskap ska alla



Sveriges kommuner ha en krisledningsnimnd. Ndmndens syfte ér att vid extraordi-
nira hindelser i fredstid trida i funktion f6r att f6lja och besluta om utférandet av
kommunens uppgifter (SFS 2020:1275). Om si dr nédvindigt kan krislednings-
nimnden besluta att 6verta direkt styrning och kontroll av hela eller delar av kom-
munens verksamheter. Med sirskild organisation dsyftas alla andra typer av iakt-
tagna organisatoriska forindringar, som mer eller mindre avviker fran ordinarie or-
ganisation, for att hantera den extraordinira hindelse som Covid-19-pandemin in-
neburit. Exempel pa sirskild organisation dr t.ex. olika typer av central krislednings-
funktion. Den tredje typen av organisering utgérs av L-ISF, vilket dr “en tillfalligt
sammansatt aktorsgemensam funktion for att sluta 6verenskommelser om inrikt-
ning och samordning” (MSB 2019). Syftet med inriktnings- och samordningsfunkt-
ionen dr att underlitta samarbetet mellan olika organisationer och aktdrer genom
méten for att samordna hanteringen av en samhaillsstorning.

Teoretisk grund

Med studien vill vi fanga savil styrnings- och beslutsprocesser som organisering och
institutionell flexibilitet. Dirfor grundar vi den pa dels teori om governance som ér
ett styrelseskick dir manga olika aktorer har inflytande, dels pa teori om temporir
organisation. Teorierna har vissa beréringspunkter och 6verlapp, t.ex. att de ofta
omfattar nitverk av olika aktorer och att de handlar om organisering. Denna rapport
syftar dock inte till att dra nagra teoretiska slutsatser. Dirfor presenteras teorierna
hir endast summariskt for att visa pa grunden till innehallet i de empiriska studierna.

Risk, styrning och organisering (Risk governance)

En traditionell forstaelse av risk som ar begransad till numeriskt definierade sanno-
likhetsférdelningar utmanas av bade forskning och praktiska erfarenheter av risk 1
var samtid (van Asselt & Renn, 2011). Som Covid-19-pandemin tydligt visar dr vissa
risker som drabbar samhillet inte enkla och kan inte beridknas som en linjar funktion
av sannolikhet och effekter. Detta synsitt, allt vanligare bland riskforskare, utmanar
den traditionella riskforstielse/-definitioner men férindrar ocksd kraven pa hur
riskhanteringen bor organiseras. Idag talas det ofta om systemiska risker och termen
systemisk visar pa uppfattningen att en risk 1 princip alltid 4r inbiddad i stérre sam-
manhang av samhallsprocesser.

Det innebar att systematiska risker kriver bredare perspektiv i riskidentifiering, risk-
bedémning och riskhantering. Systemrisker har dirfér stor potential for skada ef-
tersom effekter kan forstirkas eller dimpas under hela forlingningen av effekter
baserat pa ett komplext system av 6msesidigt beroende (van Asselt & Renn, 2011,
s. 436). Systemrisker dr inte begrinsade till nationella grinser eller en enda sektor
och passar inte den traditionella linjira, mono-kausala riskmodellen. Det innebar
ocksa att systemiska risker kinnetecknas av betydande osikerhet da bristen pa till-
gianglig kunskap hindrar uppskattningen av sannolikheten och storleken f6r o6ns-
kade resultat (Klinke & Renn, 2014, s. 4406).



Detta staller krav pa att resurser finns tillgingliga (Klinke & Renn, 2019, s. 7). Detta
inkluderar att institutionella och finansiella medel saisom starka institutionella mek-
anismer och konfigurationer, transparent beslutsfattande och rimligt férdelat be-
slutsfattande mellan myndigheter pa olika nivéer, formella och informella nitverk
som frimjar kollektiv riskhantering och utbildning. Vidare krivs tekniska resurser
sasom databaser, datorprogramvara och hardvara etc. och betydande minskliga re-
surser sasom anpassad kompetens, kunskap, expertis och férmaga.

Ur ett styrnings- och organiseringsperspektiv (risk governance) innebir detta att
centrala komponenter i riskhantering ér:

e Riskbegreppet/-forstielse (systemisk risk snarare dn endimensionell kalky-
lerbar risk)

e Samordning (manga aktorer fran olika sektorer behover involveras)

e Beslutsfattande och styrning (traditionella, linjira, besluts- och styrmodeller
fungerar inte)

e  Osikerhet (hanteringen av en risk som Covid-19 innefattar dr bade kompli-
cerad och komplex vilket ger effekter pa graden av osikerhet (kognitiv: vad
ar det for risk (orsak och effekter); strategisk: hur reagerar och agerar olike
aktorer och med vilka effekter; institutionell/organisatorisk: vem har ansvar
for vad; normativ: vilka virden ska styra vad som ska skyddas och hur) (se
exempelvis, Granberg et al., 2008)

e Resurser (vilka resurser finns tillgingliga, hur prioriteras dessa och vilka re-
surser behover mobiliseras)

e Kunskap och lirande (vilken kunskap bedoms som relevant, hur avgors
detta, byggs ny kunskap med stod i pagaende erfarenheter, hur tas den till-
vara och fors vidare)

Temporar organisation

Under 1980- och 1990-talen blev det allt vanligare att organisera verksamheter i
projektform. Teori om temporir (tillfallig, tidsmissigt avgrinsad) organisation vaxte
dirfor fram i mitten av 1990-talet (Lundin & S6derholm, 1995) som en reaktion pa
den traditionella idén om organisation som en enskild och permanent entitet. Sedan
dess har det blivit 4n vanligare att verksamheter organiseras tillfalligt for specifika
andamal (Bakker et al., 2016). Flexibilitet och tillfallig andamalsenlighet har blivit
ledord i mycket av modern organisering. Det giller savil inom som mellan mer in-
situtionaliserade organisationer (Bakker, 2010) dir kortvariga projekt behéver sam-
ordnas (Sydow, Lindqvist & DeFillippi, 2004), tillfilliga organisationsenheter for
sarskilda indamal formas (Kenis, Janowicz-Panjaitan & Cambré, 2009) och tillfalliga
nitverk hallas samman (March, 1995). Aven om teorin om temporir organisering



huvudsakligen har vixt fram med foretag och affirsmaissiga projekt som studieob-
jekt har den dven borjat anvindas inom forskning om offentliga institutioner
(Mukhtar-Landgren, 2021).

Aven om en kommun som byrikrati ir etablerad for ling varaktighet ir det moderna
arbetet som sker dari i allt stérre utstrickning projektbaserat (Fred, 2020). Projekt-
verksamheten dr forvisso formellt organiserad men existerar bara under en pa for-
hand bestimd tidsperiod. Didrmed blir kommunens byrakratiska permanens ett yttre
”skal” inom vilket en mangfald temporira organisationsformer ryms. Den kommu-
nala hanteringen av en krissituation kan sigas vara en sidan temporir organisation.
Den sker inom det yttre skalet av kommunen som byrdkrati och dr bara aktiv sa
linge den behovs. Malet med krishantering 4r ju att den ska bli 6verflodig, det vill
siga att kommunen ska kunna aterga till ordinarie organisation och verksamhet sa
snart det dr mojligt. En skillnad mellan projekt i allmidnhet och krishantering ér att
den senare inte har nagon pa férhand given sluttid—den beror helt enkelt pa hur

linge krisen pagar.

Det finns en grundliggande spanning i relationen mellan det organisatoriskt perma-
nenta respektive temporira (Sydow & Windeler, 2020) och vixlingen dem emellan
(Lundin & Séderholm, 1995). En forsta sidan handlar om i vilka sammanhang och
ur vilka perspektiv de olika formerna ir viktiga. A ena sidan kan vi se den kommu-
nala byrakratin som en foérutsittning for verksamheten, 4 andra sidan dr byrakratin
enligt detta synsitt endast ett tomt skal—den gor sa att siga ingenting utan den
interna organiseringen, och denna ir i numera i mangt och mycket temporir. En
andra spinning handlar om relationen till andra aktorer utanfér den kommunala
organisationen. Lokal krishantering kan ses som ett tillfilligt system (Goodman &
Goodman, 1976) dir kommunen bara dr en av flera inblandade aktérer. Dirfor kan
inte kommunen agera sjilvsvaldigt utan maste se till att olika intressen vigs mot

varandra av aktGrerna i systemet.



Metod

Studiens material har samlats in 1 tva steg. Det forsta steget utgors av en enkitun-
ders6kning om vilka organisatoriska atgirder som kommuner i Sverige eventuellt
har gjort under 2020 i relation till Covid-19-pandemin. Det andra steget utgors av
en uppfoljande intervju med ett nio kommuner for att fa en mer djupgdaende kun-
skap om anledningar till och konsekvenser av de organisatoriska dtgirderna.

Enkat

Enkiten inleddes med en friga om nir kommunen bérjade vidta de forsta dtgir-
derna inom krisberedskapen for att beméta/hantera Covid-19-pandemin och vilka
atgirderna var. Direfter var enkiten uppdelad utifran studiens tre typer av organi-
sering for kommunal krisberedskap: KILN, SO och L-ISF. Generellt handlade fra-
gorna om organiseringens form och sammansattning, vilka anledningarna var for att
en viss organisering anvindes eller inte anvindes samt vilka frigor som den valda
organiseringen hanterade.

Eftersom enkiten var kartliggande och explorativ bestod den till 6vervigande del
av fritextfragor, det vill sdga fragor utan fasta svarsalternativ. Pa det sittet kunde vi,
utan inlasning i forutbestimda kategorier, fanga variationen av bendmningar, orga-
nisationssammansittningar, roller med mera som florerar i den kommunala pan-
demiresponsen. Det var ocksa den enda rimliga ansatsen eftersom det dels fore-
kommer sa manga olika sitt att organisera kommunal krisberedskap, dels inte finns
nagon standardiserad terminologi 6ver organisering och roller. En nackdel med
denna induktiva ansats ér att efterarbetet med kategorisering blir omfattande och att
svaren ibland ir svartolkade. Det medfér ocksa att mojligheten till statistiska ana-

lyser begrinsas.

For enkiten anvindes onlineverktyget Netigate som haller det en hog generell kva-
litet och har en hog niva av datasikerhet. Enkitutskicket féregicks av samrad med
SKR samt en kvalitetssikrande pilotstudie dir tva oberoende personer inom kom-
munal krisberedskap svarade pa enkiten och gav kommentarer om dess utformning.
Efter revideringar och godkidnnande av SKR skickades inbjudan till enkiten ut den
12 november till Sveriges samtliga 290 kommuner. Utskicket gick till kommunernas
generella kontaktadresser, sisom info(@kommunen.se. Anledningen till detta var

dels att vi inte hade nagon forteckning 6ver krisberedskapssamordnarna i kommu-
nerna, dels att vi inte pa férhand visste vem i varje kommun som var bist limpad
att svara pa enkiten. I brevet bad vi att det skulle vidarebefordras internt till rele-
vanta personer. Endast ett svar fran varje kommun efterfragades. Tillsammans med
inbjudan bifogades ett missivbrev med information om studien och enkiten i pdf-
format. P det sittet kunde kommunen avgéra vem eller vilka som skulle svara pa
enkiten samt férbereda sina svar om de sa 6nskade. Tillgdngen till enkiten skydda-
des med individuella inloggningsuppgifter genererade av Netigate.


mailto:info@kommunen.se

Vi skickade dven information om uppgiftsinsamlingen till samtliga Linsstyrelser ddr
vi bad dem att uppmana kommunerna i linet att svara. Enkiten holls 6ppen till den
3 december. Innan dess hade paminnelser skickats ut till de som dnnu inte hade
svarat. Fran Sveriges 290 kommuner inkom 177 svar, vilket innebir en svarsfre-
kvens pa 61 procent. Enkitmaterialet har analyserats deskriptivt och genom sam-

bandsanalys.

Intervjuer

For att férdjupa kunskapen om organiseringen av kommuners pandemirespons ge-
nomforde vi efter den initiala analysen av enkitmaterialet intervjuer under februari
och mars, 2021 i nio kommuner. Urvalet av kommuner var baserat dels pd teori om
risk governance och temporir organisering i permanent kontext (se teoriavsnitt
ovan), dels pa den initiala analysen av enkitresultaten med Overvikt f6r det senare.
I analysen var det tva variationer som vi ansag sarskilt intressanta att studera vidare
utifrdn syftet med studien. Den forsta var en variation av den sarskilda organisationens
omfattning, det vill siga hur stor den var. Hir strickte sig svaren ifran alla kommunens
forvaltningar till en enda férvaltning. Den andra variationen rorde dynamiken och flex-
ibiliteten i kommunens pandemirespons. Graden av dynamik och flexibilitet varierade fran
en fast organisation under hela aret till en mycket férinderlig organisering utefter
hindelsens utveckling. I detta urvalskriterium fanns det ocksa en variation 1 hur
strukturerad kommunen var i sin férberedda krishantering. Medan vissa kommuner
hade en pa férhand vil utvecklad plan f6r hantering med tydligt definierade kriterier
for olika nivaer av krishanteringslige hade andra kommuner en lag grad av struktu-
rering och en mer improviserande hallning. Med hjilp av urvalskriterierna kunde vi
identifiera nio kommuner som skilde sig at i dessa kriterier. Genom en stor variation
bland kommunerna kan vi dra konceptuella slutsatser.

Varje kommun intervjuades var for sig. I intervjuerna deltog en till tva personer fran
kommunen och en till tvd av oss som intervjuade. Samtliga intervjuer genomfordes
som videosamtal 6ver Zoom. De spelades in och transkriberades sedan av transkri-
beringsforetaget Transkribering.nu. Transkriptionerna analyserades tematiskt dar
nyckelord och citat kodades med ledning av studiens teori.



Resultat

I detta avsnitt redovisar vi forst de deskriptiva resultaten fran enkiten och redogor
for de sambandsanalyser som vi har genmfért. Direfter f6ljer en tematisk redovis-

ning av intervjumaterialet.

Enkatresultat

I det mer induktiva arbetet med enkitdata sag vi ndgra aterkommande svar i de
fritextsvar som gillde de tre organiseringstyperna KILN, SO och L-ISF. Det gillde
frigorna om vilka anledningar som f6ranlett en viss organisation och vilka fragor
organisationen hade att arbeta med. Vi kunde dérfor skapa dterkommande katego-
rier fOr dessa fragor som vi kodade enkitdata i. Prediktivt kommer foérstds svaren
att skilja sig at mellan de tre organiseringstyperna eftersom dessa har olika syften.
Men 6verlappningen och komplementariteten gjorde att det anda var meningsfullt
att anvanda samma kategorier for alla tre typer. De tolv kategorierna ér:

e Samordning

e Inriktning

e Kommunikation

e Ligesbild

e Ledningsstod

e Smittspridning

e Handlingsutrymme
e Dokumentation

e Uthallighet

e Omvirldsbevakning
e Personalf6rsorjning

e Kontinuitet

Kommunerna bérjade vidta de forsta atgirderna mot Covid-19 i januari (28 st.),
februari (67 st.) och mars (70 st.). Ndgra exempel pa atgirder dr att ta fram ldgesbil-
der, férbereda kriskommunikation, paborja anpassat ledningsstdd, revidera pande-
miplaner, initiera lokal och regional samverkan, férbereda/anpassa krisinformation
och forstirka omvirldsbevakningen. De forsta atgirderna handlade antingen om att
aktivera ndgon form av organisatorisk struktur, t.ex. att aktivera en samordnande
grupp, eller om mer konkreta atgirder som att revidera pandemiplan eller ta fram

ligesbild.



Krisledningsnamnd

Av de kommuner som deltagit i studien svarade 132 (75%) att de inte latit sin kris-
ledningsnimnd trida i funktion under 2020 till f6ljd av Covid-19, medan 16 (9%)
svarade att de latit nimnden trida i funktion vid ett tillfille och 28 (16%) att de
aktiverat nimnden vid mer dn ett tillfille. Av de kommuner som inte latit krisled-
ningsndmnden trida i funktion diskuterade 102 denna méjlighet men valde aktivt
att inte lata den trida i funktion.
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I kommunerna som aktiverat krisledningsnimnden vid minst ett tillfille utgors
nimnden till 56% av kommunstyrelsens arbetsutskott, till 22% av hela kommunsty-
relsen och 22% svarade att krisledningsnimnden har en annan sammansittning.
Bide kommunerna som latit nimnden tridda i kraft vid ett tillfille och vid flera till-
fillen har gjort detta for forsta gangen under varen 2020, med undantag f6r en kom-
mun som aktiverade nimnden en ging i december.

Krisledningsnimnderna som tritt i funktion vid ett tillfille gjorde detta med syfte
att ta beslut (93%)1, héllas informerad/vara redo for att ta beslut (53%) och 6vriga
orsaker (7%). Ett par av de Ovriga orsakerna bestod 1 att sinda en signal till allmin-
heten om allvarligheten i krisen, samt for att fatta beslut om huruvida nimnden
skulle aktiveras. De kommuner som inte latit krisledningsndmnden trida i funktion
men 4nda diskuterade denna mdijlighet fattade beslutet bland annat f6r att det inte
funnits behov, for att situationen ej betraktats som en extraordinir hindelse och f6r
att arbetet kunnat skétas inom ordinarie verksamhet. Flera av kommunerna uppger
att deras krisledningsnimnd blivit kontinuerligt informerade om ldgesbilden dven
om nimnden formellt inte tritt i funktion.

1 Respondenterna kunde ange mer &n ett svar pa fragan, darav blir den sammanlagd procenten mer &n 100.



Kommunernas krisledningsnimnder har beslutat om samordningsfragor (26%), in-
riktning (33%), personalférsorjning (18%), verksamhetens kontinuitet (49%) samt
fragor kring dtgirder for begrinsning av smittspridning (41%). Nagra exempel pa
precisa beslut édr riktade restriktioner, besoksférbud pa dldreboenden, indragna al-
koholtillstind och aterbetalning av utskdnkningstillstind, aktivitetsstod, resursfor-
delning, stingning av verksamheter och bestillning av skyddsutrustning. I vissa
kommuner har inga beslut fattats och i andra har endast beslut om huruvida kris-
ledningsnimnden ska trdda i kraft fattats. I nagra kommuner har samtliga verksam-
hetsomriden 6vertagits, i andra kommuner har nimnder delvis 6vertagits och i vissa
kommuner har inga verksamhetsomriden 6vertagits. Foljande verksamhetsomra-
den har i olika kommuner Gvertagits av krisledningsnimnden: dldreomsorg, skola
och fritid, tekniska servicenimnden, socialnimnd och samhillsnimnd. De verksam-
heter som berorts av besluten varierar mellan olika kommuner. 1 flera kommuner
har samtliga verksamheter berorts, 1 andra har inga kommunala verksamheter be-
rorts. Foljande verksamheter uppges blivit berérda: samhaillsbyggnadsforvaltningen,
kultur- och fritidsférvaltningen, kommunledningsférvaltningen, barn- och utbild-
ningsfoérvaltningen, fastighetsverksamheten, vard- och omsorgsverksamheter, alko-
holhandliggning och milj6férvaltningen.

Utéver denna deskriptiva analys gjorde vi ett par sambandsanalyser om tilltradd
KLN men ingen av dem gav nagot signifikant resultat. Sambanden vi undersokte
var kommunledningens politiska firg (data fran SKR), geografisk spridning samt
befolkningsmingd enligt SKR:s kommuntypsindelning. Diremot korrelerar tilltradd
KLN signifikant—om 4n men svagt—med om kommunen har aktiverat KLLN tidi-
gare sedan 2009. Denna historiska data har vi erhallit frin MSB men den ir inte
kvalitetssikrad och medger dirfor inga mer avancerade analyser.

Sarskild organisation

Av de 177 kommuner som deltagit i studien har 170 svarat att de haft nigon form
av sarskild organisation aktiverad med anledning av Covid-19-pandemin. Denna har
uteslutande, av alla kommuner upptagits nigon gang under varen 2020, mellan ja-
nuari-april. Anledningarna till att en sirskild organisation inrittats varierar mellan
kommunerna, dir 73 (44%) kommuner svarat att behovet av samordning féran-
ledde aktiveringen av en sirskild organisation. Direfter kommer inriktning 64
(38%), lagesbild 32 (19%), kommunikation 29 (17%), ledningsstéd 26 (16%), smitt-
spridning 22 (13%), handlingsutrymme 7 (4%), dokumentation 1 (1%), uthéllighet
3 (2%), omvirldsbevakning 7 (4%), personalforsorjning 11 (7%), kontinuitet 8 (5%0).
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En av de kommuner som valde att inte aktivera en sirskild organisation fattade detta
beslut darfor att liget i kommunen inte bedémdes vara sa kritiskt att det varit nod-
vandigt. En annan kommun som inte aktiverat en sirskild organisation anger att
detta var fOr att vara uthallig, dd arbete i stab inte dr héllbart under en lingre tid och
de ville behalla den forutsagbarhet och igenkinning som éterfinns i den ordinarie
verksamheten. Kommunen har haft frekventa avstimningar i ledningsgruppen och
periodvis en chef i beredskap under helger, samt en sirskild covidgrupp for att han-
tera smittade. Kommunen har dven centraliserat ink6p av skyddsutrustning for att
hantera kostnader och avlasta vard- och omsorg,.

Den siirskilda organisationens struktur har sett olika ut i kommunerna. Exempel pa
uppbyggnad ir central krisledning samt stab; strategisk krisledning; krisledningsstab;
samordning av avdelningen f6r samhillsskydd och trygghet med rapportering till
stadsdirektor och KSAU; krisorganisation med central stab; stabsorganisation med
funktionsgrupper; olika kommunala avdelningar beroende av behov; regionala sam-
arbeten mellan kommuner; en krisledningsgrupp bestdende av olika tjanstepersoner
och forvaltningschefer; krisledningsgrupp med ledningsstéd; forstarkt linjeorgani-
sation; ISF; samt utékad ledningsgrupp. I flera kommuner har den sirskilda organi-
sationen sett likadan ut sedan aktiveringen, medan den 1 vissa kommuner har for-
andrats under 2020. Dessa forandringar bestar bland annat i att organisationen vuxit
med sarskilda arbetsgrupper; fran strategisk krisledning till krisledningsstab; fran in-
formativ roll till central krisledning under varen 2020; skiftande mellan aktivering
och avveckling efter situationen i kommunen; fran stab under varen till reducerade
funktioner under sommaren; avslutad krisledning under sommaren som ateruppta-
gits under hosten; férindrad sammansittning efter behov; och motesfrekvensen har
andrats efter behov och intensitet. De 11 kommuner som avslutat den sirskilda or-
ganisationen har gjort det 1 mars, maj, juni, juli, augusti och september.



Kommunernas sirskilda organisationer har haft i uppgift att arbeta med samord-
ning; skapandet av en ldgesbild; uppskatta kommande behov; radgivning; besluts-
forslag; kommunikation och information; inkép av skyddsutrustning; 16sningar; led-
ning; beslutsfattande; omvirldsbevakning; prioriteringar; planering; regional sam-
verkan; dokumentation; stéd; uppdatering av direktiv; rapportering; avstimningar;
agera genom ISF; uppritta plan; sikra centrala samhillsfunktioner; motverka smitt-
spridning; genomfdra operativa atgirder; inriktningsbeslut; oroshantering; scenari-
oframtagande; samt analys. De kommunala verksamheter som varit aktivt involve-
rade 1 den sirskilda organisationens arbete varierar mellan kommunerna. I vissa
kommuner har alla verksamheter varit involverade, medan exempel pa andra del-
aktiga funktioner/roller och verksamheter dr kommundirektor, kommunchef,
kanslichef, sikerhetssamordnare, kommunikator, férvaltningschefer, VD f6r bolag,
IT, HR, omsorg, bildning och lirande, trygghet och stéd, samhille och utveckling,
ekonomi, siakerhetschef, kommunikation, kommunjurist, beredskap, riddnings-
tjanst, upphandlingsenheten, milj6- och samhillsbygegnad, utbildning och arbets-
marknadsforvaltningen, kultur- och fritidsférvaltningen, verksamhetsstod och ser-
vice, administration, kriskommunikatér, kommunsekreterare, kansliet, information,
kundtjinst, barn och ungdomsférvaltningen, tekniska forvaltningen, medicinskt an-
svarig sjukskoterska, tillsynsenhet och socialtjinst.

Pa fragan om den sirskilda organisationens varaktighet var det endast 95 respon-
denter som svarade. Av dessa anger 15 att den sirskilda organisationens avslutades
nagon gang under aret, 23 att organisationen varit aktiv intermittent, det vill sidga till
och fran, 57 att organisationen fortfarande var aktiv ndr enkiten besvarades.

Lokal inriktnings- och samordningsfunktion

Av de tillfrigade kommunerna uppgav 48 (27%) att de aktiverat en lokal inriktnings-
och samordningsfunktion (I.-ISF) vid ett eller flera tillfillen, medan 129 (73%) av
kommunerna uppgav att de inte gjort detta. De kommuner som uppgav att aktiverat
L-ISF har gjort detta under varen 2020. Métesfrekvensen har varierat mellan kom-
munerna, dir 35 (63%) har haft moten med L-ISF varje vecka, 11 (20%) har haft
moten 1-3 ganger i manaden och 10 (18%) av kommunerna har haft méte mindre
an en gang per manad.

De interna enheter och externa aktorer som medverkat i moten genom funktionen
varierar mellan kommunerna men utgors totalt sett av en stor mingd varierande
aktorer. Kommunala bolag, polis, regional samverkan, samtliga férvaltningar, kom-
munikation, hr, riddningstjanst, férsvarsmakten, grannkommunen, olika férbund,
endast ospecificerade interna enheter, verkstadsféretag, energibolag, saneringsfir-
mor, daglig verksamhet, svenska kyrkan, olika féreningar, féretagarsamverkansor-
ganisationer, representanter i kommunernas krishanteringsrad, frivilligheten, kom-
munstyrelsens ordférande, kommunens krishanteringsrad, ideella féreningar, krimi-

nalvarden, niringslivet, kommunala bostadsbolaget, serviceforvaltningen, frivilliga



resursgruppen, post, bank, livsmedelsbutiker, apotek, bensinstationer, migrations-
verket, ekonomichef, sjukhus och vardcentral, tvitteri, civilsamhille, turistniringen,
réda korset, ospecificerade samhaillsviktiga aktorer, teknik och fastighetsforvalt-
ningen, milj6férvaltningen, stadsbyggnadsforvaltningen, vird- och omsorgsforvalt-
ningen, gymnasie- och vuxenutbildningsférvaltningen, arbetsmarknads- och social-
forvaltningen, kultur- och fritidsférvaltningen, flygplatsen, skogsbolag, parkerings-
bolag, stadsledning, kompetensférvaltningen, detaljhandel, trossamfund, foretag

och restauranger.

Fordelningen av fragekategorier som den lokala ISF har arbetat med ser ut enligt
tabell 1 nedan.

Tabell 1. Fragor for L-ISF

Frageomrade Antal kommuner Procent

Inriktning 23 48%
Kommunikation 12 25%
Léagesbild 14 29%
Ledningsstod 4 8%
Smittspridning 9 19%
Uthallighet 1 2%
Omvarldsbevakning 2 4%
Personalforsorjning 9 19%
Kontinuitet 6 13%

Under méten med L-ISF har kommunerna diskuterat frigor som ber6r allminna
torhallningssitt och sammanhallen kommunikation, samordnade insatser och vid-
tagna dtgirder, bemanning, forflyttning av resurser, inférskaffande av skydds-
material, ligesbild, beslut, stillningstagande till olika direktiv, matkassar till 70+,
stod till féretagare, inriktningsbeslut, resursbehov, planering, barnomsorg, hante-
ringen av Covid-19, svarigheter och méijligheter for niringslivet, tolkning av inform-
ation, informationsinsatser, riktlinjer och rekommendationer, kontinuitetsplanering,
uppfoljning av efterlevnad av rad, rekommendationer och riktlinjer fran centrala
myndigheter, gemensamma atgirder, inkop, radgivning, stingning av olika verksam-
heter, belastning, beslut om hemarbete, alla fraigor som berér kommunen, aktuellt
smittldge, prognoser, erbjuda permitterad personal arbete inom andra omraden, ana-



lyser, logistik, materialférdelning, bemanning, begrinsningar i folksamlingar, arbets-
milj6, besoksférbud, smittskydd, tringsel, materialtillging, utredningar, framtids-
analyser, omfallsanalyser och provtagning.

De kommuner som uppgav att de inte aktiverat L-ISF har fattat detta beslut med
olika anledningar. Dessa dr exempelvis att arbetet med Covid-19 har fungerat inom
de ordinara verksamheterna, arbetet har skotts i andra, redan existerande kanaler,
det har inte funnits beslut, samverkan har skotts regionalt, annan organisation, kom-
munen har inte organisation for att aktivera en L-ISF. Nagon kommun anger bris-
tande kunskap om metoden.

Av respondenterna har 146 (87%) svarat att linsstyrelsen aktiverat en R-ISF som
kommunen deltagit i, medan 21 (13%) av kommunerna inte deltagit i nagon regional
inriktnings- och samordningsfunktion. Respondenterna har svarat att linsstyrelsens
aktivering av R-ISF har skett januari-maj och september—november med en stor
overvikt av aktivering i mars (77%).

Intervjuresultat

I detta avsnitt gbr vi en analytisk redovisning av de intervjuer vi gjorde med nio
kommuner. Avsnittet dr indelat i fem teman som dels paverkats av teorierna men i
stor grad ocksa identifierats som teman i intervjuerna. I slutet av varje tema sam-
manfattar vi de centrala observationerna inom ramen for det aktuella temat.

Vad ar pandemin for typ av handelse?

Som var enkitstudie visat dr det minoritet av de undersékta kommunerna som for-
mellt latit krisledningsnimnden trida i funktion. Det vill siga, dir nimnden tagit
over beslutsmandat frin andra kommunala nimnder (med st6d LEH). Diaremot har
manga kommuner valt att sammankalla krisledningsnimnden for att halla den in-
formerad. Detta vicker frigor om vad som skulle krivas for att formellt initiera
krisledningsnimnden och utnyttja dess befogenheter enligt LEH. I vara intervjuer
ser vi att detta ofta ar kopplat till vad som uppfattas som en kris av de vi intervjuat
1 kommunerna, hur de ser pa krisledningsnimndens funktion i relation till den re-
guljira nimnd- och forvaltningsorganisationen men ocksa vilka farhdgor som kopp-
las till krisledningsnimndens centraliserade beslutsfattande.

e Forstielsen av vad som ar en kris och hur denna ska hanteras fir konse-
kvenser for agerandet i relation till pandemin.

e Erfarenheter av krishantering fran andra omraden ér viktiga.
e Pandemin slir brett men sldr inte ut ndgon verksamhet.

e Pandemin idr utdragen — ”den molande krisen”. Organiseringen av hante-

ringen paverkas av denna utdragenhet.

Vad dr en kris?



Vad dr en kris och hur passar Covid-19-pandemin in i forstielsen av dettar Det finns
en betydande krishanteringserfarenhet i kommunernas befintliga organisation me-
nar flera respondenter. Ett exempel dr ... Ekonomin ir totalt havererad och sjuk-
skrivningstalen hégst i Sverige. .. Vi dr vana vid att jobba med kris. Men kanske inte
en san har kris, utan en ekonomisk kris. Vi dr vana att vi maste fatta beslut” (2). Det
ir dock viktigt att en kris definieras som en kris och/eller en extraordinir hindelse
som foljande citat visar I flyktingsituationen holl vi pa i tre veckor med att Gver
huvud taget definiera det som en kris. Och definierar du det inte som en kris si kan
du inte aktivera krisledning” (1). Vidare siger en respondent ”Krisledningsnimnden
nu under pandemin har aldrig varit aktiverad. Och nu vet inte jag hur mycket du
kan om alla detaljer si, men det 4r ritt viktigt i samband med att det sker kriser pa
nagot sitt. Det hir dr inte bedémt som en extraordinir hindelse 4n, faktiskt inte”
(8).

En annan aspekt ir att en langdragen kris som Covid-19-pandemin leder till en nor-
malisering av krissituationen och inférda atgarder. Detta innebdr ocksa att organi-
seringen av krishanteringen paverkas genom de speciella kraven pa uthallighet. En
respondent formulerade det pa foljande sitt ... for det fOrsta sd passar inte den har
pandemin ... den passar inte mallen f6r vad en kris dr, i och med att den har varit
sa lagintensiv i vissa perioder och lite mer intensiv i andra” (9). Andra spinner vidare
pa samma spar och hivdar krisledningsnimndens aktivering kriver extraordinira
omstindigheter som ”... om det skulle vara nagon san hir extraordinir hindelse,
typ som vi sdger som det har varit de hir stora stormarna sa ... vattendistribuering
och elnit, matférsorjning ... infrastrukturen drabbas och slas ut pa ett annat sitt”
(8). Ett annat exempel 4r om den egna kommunorganisationen skulle drabbas hart

>

i termer av ”... jitteproblem med personalférsorjningen ... gitt dnnu lingre, haft
dnnu fler sjukskrivna och sa vidare, och vi hamnade i det ldget, da kanske det hade
varit en fraga” (5). Bedomningen har varit att Covid-19-pandemin inte utgér en kris

i denna mening,.

En annan aspekt som motverkar aktivering av krisledningsndmnd ar att en hindelse
som slar sa brett och genomsyrar flera delar av den kommunala organisationen in-
nebir att det ”... varit svart att sdrskilja den hir krisen fran ordinarie verksamhet
eftersom den gar in i alla delar” (5). Konsekvensen blir att Covid-19-pandemin be-
doms som bist hanterad av den ordinarie organisationen. Ska krisledningsnimnden
organiseras innebdr det ndmnden ... tar 6ver mandat hos verksamheten i kommu-
nen” medan krishanteringen ... och det gér man i vardagen och i befintliga orga-
nisationer, sd att det vill till nagot jittestort enligt min mening innan man ska aktivera
krisledningsnimnden” (6).

Vad innebdr det aktivera frisledningsnamnd?

Nigra respondenter menar att nir nimnden har aktiverats och tar 6ver beslut frin
nimnder och forvaltningar innebir det ett brott mot de grundliggande principerna
1 krishanteringssystemet som bygger pa att ansvar vid ordinarie verksamhet ocksa
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innebdr ansvar vid kris. Som redan diskuterats ovan anser flera respondenter att det
ir svart att se en kris som skulle kriva en krisledningsnimnd med lingtgiende be-
slutsmandat och befogenheter. Som en respondent utryckte det “Behéver vi géra
det eller klarar vi det dnda? Och det har vi inda bedomt att vi gor” (4). Det bedéms
ocksa att aktivering av krisledningsndimnd kan minska effektiviteten och gbra att
beslut fattas langsammare och med mindre triffsikerhet 4n i de nimnder som nos-

malt 4r ansvariga.
Viilka risker finns med att aktivera krisledningsndmnd?

Bland respondenterna finns ocksd en mer fundamental oro for att ett centraliserat
beslutsfattande riskera skada demokratin. En respondent hiavdar ”Men den ir farlig
skulle jag sdga. I ett demokratiskt system med folkvalda som far ett ansvarsomrade
som de ska kunna svara mot folket i sa hittar du pd en ny grupp med fyra personer
som kan gi in och borja styra” (1). Under en ling kris med breda effekter pa sam-
hillet kan detta ocksd innebira en normalisering av centraliserade beslutsformer
som ocksa kan drabba manskliga rittigheter menar samma respondent. Detta inne-
bir att det noga bor 6vervigas om och nir krisledningsnimnden ska aktiveras.

En annan aspekt som lyfts fram ar att aktivering av krisledningsnimnd riskerar att
leda till en politisering av en professionell organisation och, genom detta, en politi-
sering av pandemihanteringen. En respondent uttryckt det sa hir : ”Men hir har det
inte funnits ndgon anledning, jag maste siga med tanke pa ... att haft en massa
politiker som skulle sitta dir och fatta beslut som inte har kunskapen och inte pro-

fessionen, det hade inte alls varit bra” (8).
Sammantattning

Covid-19-pandemin har inte alltid bedémts som en krishindelse som kriver extra-
ordinira atgirder. Av de som dnda bedémer detta som en kris ses Covid-19-pande-
min som en langdragen kris och detta kriver en organisering som dr uthallighet.
Forklaringen bakom att de flesta kommuner valt att inte lata krisledningsndimnden
trida i funktion hirleds fran att pandemin inte uppfattats som en extraordinir hin-
delse dd paverkan pa den kommunala organisationen varierat i styrka under en
lingre tid, dér vissa perioder varit mycket liagintensiva. En annan férklaring utgors
av att pandemin 4r en bred kris som bist hanteras inom ordinarie verksamhet, och
att krisledningsnimnden endast aktiveras om det inte dr majligt att hantera pafrest-
ningar inom ordinarie organisering. Det finns dessutom en rddsla for att skada de-
mokratin och minskliga rittigheter genom att ha ett centraliserat beslutsfattande
som en krisledningsndmnd innebir under en lingre tid. Att arbeta genom krisled-
ningsnimnd innebdr dessutom att pandemihanteringen politiseras genom att den
professionella organisationen 6vertas av politiker, vilka inte sjdlvklart innehar varken

kunskap eller profession for att effektivt hantera krisen.
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Organisation och ledning

Organisation och ledning av pandemihanteringen ar av central betydelse for for-
magan att mota detta hot. Vi ser 1 var studie olika modeller for detta fran mer for-
maliserade och strukturerade modeller till modeller med ett stérre fokus pa foljsam-
het och flexibilitet. I nagot fall framtrader ocksa en bild av en organisering som tycks
vara mer ad hoc och reaktiv. Vidare ir tillgingliga, eller mobiliserbara, resurser av
avgorande betydelse.

e Specifika krisplaner och de ibland férekommande pandemiplanerna tycks
ha begrinsad betydelse f6r den praktiska hanteringen.

e Stod till ordinarie organisation dr viktigare dn en central och specifik
krishanteringsorganisering.

e Stabsmetodik: (-) exkluderande, (-) forutfattade meningar, (-) stelbent och
rigid; (+) enkelhet, (+) skapar trygghet, (+) snabb start.

e Fran en person pa enstaka procent till hela avdelningar med flera heltids-
personer som jobbar med krishantering — kommunstorlek spelar roll.

e Intern och extern samverkan — avstand spelar roll.

e Kartliggning av relevanta kompetenser utanfér den krishanterande organi-
sationen.

e Ordinarie arbetsomraden har blivit eftersatta. Mycket utbildning och kom-
petensutveckling har inte kunnat genomforas.

Styrande planer och dokument

Det ir tydligt att olika typer av beredskaps-, kris- och dven pandemiplaner finns i de
studerade kommunerna. Planerna tycks vara manga som en respondent hivdar .”Vi
har ju en hel del planer ... Forst och frimst har vi ju risk- och sarbarhetsanalysen
... Inf6r varje mandatperiod si gor vi en ny. Hinder det stora saker sd kan vi ju
uppdatera den under resans gang da, men vi hade i alla fall identifierat att vi hade en
virdel6s pandemiplan” (7) och ”’Sen kan man ha ett dokument med 48 sidor. Men
man minns bara en eller tvd av dem” (2).

Den tydligast framtridande bilden bland respondenterna dr en skepsis mot planer-
nas funktionalitet som konkreta styrinstrument vid en kris. Pa fragan varfor de dnda

>

tycks férekomma sa frekvent svara en av respondenterna ... nir staten féljer upp
sa dr sikert deras fraga “har ni en pandemiplan?””” (1). Ett resultat kan bli att det
produceras planer med begriansad praktisk betydelse Vi har dokument for det hir

.. en krisberedskapsplan som ser bra ut pa pappret” och ”Men jag ska ocksa siga
att vi jobbar ju egentligen inte enligt planen ...” (7) samt ”S4 att da kan man sdga sa
hir, vi har en beslutad plan som vi inte har jobbat efter...” (1). En annan respondent

menar att det finns en kultur som driver detta Vi vill ju ha hingslen och livrem och
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20 styrdokument och tydligt strukturerat hur det ska vara och det gar vil bra i var-
dagen ... Men nir det blir en kris som avviker ifrin det, da stir man med de dir
styrdokumenten som inte riktigt kanske funkar (5).

Planerna finns dir men nir arbete med krishanteringen sitter igang dr det ibland
oklart hur planer och andra dokument kopplar till det praktiska arbetet. ”Lagstift-
ningen pratar ju om risk- och sarbarhetsanalyser och det innebir inte att de inte
fyller en funktion, men ... det dr littare att ta till sig kontinuitetsarbete och det ger
mer effekt i olika situationer” (5).

Andra menar att planen kan fungera styrande men i den praktiska hanteringen av en
kris sker ofta avvikelser fran planen ”Man kan vil siga att vi utgar frin planen, men
under tiden ...” (2) och ”...jag har ju jobbat under ett par ar med att utveckla var
krisledningsorganisation och sen sa nir den hir krisen kom med en pandemi ... dir
tog han beslutet att vi skulle fortsitta att jobba 1 linjeformat da ...Var krislednings-
plan dr ju byggd utifran ett stabsarbete” (5). Vidare tycks planerna kunna delas in 1

2 3

tva kategorier. En kategori dir planerna blir “hyllvirmare” ... vi har haft pandemi-
planer, de har funnits, men de har varit inaktuella tror jag pa manga stillen” (4) och
’Ja, det fanns det vil [en plan] ... gillande fagelinfluensan ... den motsvarar inte den
hir pandemin egentligen ... Den ir inte applicerbar rent ut pa det hir inte” (6). En
annan att de ar féremal for stindiga revideringar och uppféljningar som responden-
terna ibland ifragasitter ”Vi har fatt kritik pa uppfoljning, att vi inte har gjort det. I
det tidigare styrdokumentet stod det att vi skulle géra uppfoljning varje ar till KS”
och ”Sen har vi nagon foreskrift, och sen sa har vi nagon fjirde variant pa LEH-
rapporten 1 mitten av februari som 4r nagra fragor som ndgon har hittat pa i en
bilaga till RSA-féreskriften som vi inte vet vad de kommer ifran, de hinger inte thop

med 6verenskommelsen” (1).

Det finns dock de som har en mer positiv bild av planernas styrande funktion ” Ja,
vi har en central krisledningsplan och vissa andra riktlinjer ocksa. Sa vi har en struk-
tur” (3).

Ledningsfunktioner och beslutsfattande

Utifran intervjuerna framgar att mycket av ledning och beslutsfattande sker i den
reguljira organisationen med vissa komplement frin centrala krisfunktioner (sasom
staber, etc.). En respondent sdger att de har ... en ganska traditionell organisation.
Vi har en krisledningsnimnd som kan trida i funktion vid behov, och vi har en stab,
och sen har vi dé givetvis kommunchefen som beslutsfattare” (9) och ... man be-
héver inte en separat organisation som inte har delegation for att ta beslutet, man
maste kunna anvinda ordinarie. Si det ar det vi har gjort” (1) eller ’Om man ska ta
gemensamma beslut, sa behéver man ha med de som har mdijlighet att fatta de be-
sluten for bildningsférvaltningen eller vilfardsforvaltningen...” (5).
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Vid mer precisa uttalanden om hur krisorganisationen ser ut sa ir det tydligt att
centrala funktioner mobiliserats men dven da har den reguljira organisationen ut-
nyttjats for att minska fragmentiseringen av ledning och beslutsfattande ... vi kan
fatta beslut i gruppen. Det som ir spinnande med var organisation det dr att vi har
var milj6- och byggchef som ingér i den hir gruppen, han ir tillika KSO” (2).

Ett argument som lyfts av flera respondenter dr att det ska vara professionella som
fattar besluten. Detta framtrider som ett viktigt argument mot att aktivera en kris-
ledningsnimnd bestdende av politiker ”... flytta styrningen av krisledningen fran ...
KF ... till stadsdirektren ... det dr inte si mycket en politisk fraga som det ir en
ledningsfraga” (1). Flera av respondenterna lyfter vikten av ”att ha med sig politi-
kerna” men att 4ven de politiska besluten 1 krisen primirt bor fattas pa profession-
ella grunder. Som en av respondenterna formulerar det ”Men dven pa nationell niva
sd har det varit sa i stor utstrickning i Sverige att det 4r myndigheterna som ... i
manga andra linder sa har fragan blivit en politisk fraga mer ... Det verkar som att
det dr sa dven pa lokal niva hir da. Man later experterna skota sitt 1 sina verksam-
heter” (4).

Organisation och bemanning

Nir det giller hur krishanteringens ska organiseras finns hos vissa respondenter en
tydlig kritik mot inflytande fran historisk manligt dominerade sektorer som militir
och polis ... jag forséker ... kasta bort allt hittepa som kommer fran militiren,
polisen” och respondenten menar att i stillet bor den befintliga organisationen ges
storre utrymme “Det vi gor dr att vi speglar ordinarie ledningssystem och stirker
upp med ett ledningsstéd dir det behovs for att vi skulle jobba mer tvirsektoriellt
och snabbare” (1). Nagon kopplar ocksa detta, att bedriva krishanteringen 1 gingse
organisation, till karaktiren pa Covid-19-pandemin och dess férlopp ... jag har
liksom funderat mycket bade kring om man ska ha en sirskild organisation, speciellt
nu ndr det dr sa hir langdraget” och ” ... det bista skulle ju vara om man ir sa pass
robust i ordinarie verksamhet att man aldrig behéver stilla om for att mota en kris
liksom, utan att den ordinarie organisationen faktiskt kan klara av att hantera den

da” (5).

Det finns dock ocksa de som lyfter fram ett mer traditionellt stabsarbete och kopp-
lar fordelarna med denna typ av organisering till sin egen professionella och/eller
utbildningsbakgrund Vi har ganska manga som har jobbat med stabsutbildningar
... en lang militirtjinstgoring. Jag har gatt stabsutbildning, och riddningschefen har
gatt stabsutbildning. Sd ndgonstans har man 4nda i ryggmirgen det hir arbetet” (2)
och ... jag dr ju gammal militir och har suttit i en och annan stridsledningsstab, sa
att jag var van att forsta vad som ér viktigt och skita i det som ar oviktigt” (7).

En annan friga som ir central dr vilka som ingar i krisorganiseringen med syfte att
hantera Covid-19-pandemin. En respondent siger ... vi en ganska traditionell or-
ganisation. Vi har en krisledningsnimnd som kan trida i funktion vid behov, och vi
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har en stab, och sen har vi dd givetvis kommunchefen som beslutsfattare. Och sta-
ben, den bestir av framfor allt kommunikationsfunktionen, men de hir olika funkt-
ionerna da med ligesbild och rapportering och omvirldsbevakning” (9). En annan
beskriver krisorganisationen pa foljande sitt ’Ja, da dr det ju jag som kommunchef.
Och si har vi sakerhetssamordnare tillika brandchef som ar med. Och s3 har vi
samtliga sa kallade forvaltningschefer. Men vi har inga férvaltningar, men de som
var forvaltningschefer tidigare ... och en kommunikat6r dr med i krisledningsgrup-
pen” (2). Bilden av att det handlar om f6rvaltningsorganisationen snarare 4n om den
politiska/demokratiska organisationen i kommunen dr ganska stark ”...krisled-
ningsgruppen utgors av ordinarie medlemmar i var kommunledningsgrupp ... for-
valtningschefer, HR-chef, ekonomichef, riddningschef och administrativ chef” (8)

Foljaktligen framstar relationen till politikerna (som ju ytterst ar ansvariga foér kom-
munens verksamhet och som ir foremal for ett demokratiskt ansvarsutkrivande)
som intressant ”... vi ett mote i veckan med alla verksamhetschefer och nagra spe-
cialister. Sen sitter politiken med och far stilla fragor ... syftet med det, det ar ju att
de ska fd information om hur vi jobbar ... Sen far de ju stilla sina fragor och sa
vidare” (7) och ... dven om vi inte har kallat det for krisledningsnimnden sa ar det
exakt samma deltagare som har fatt information i KSAU, KS och fullmaktige” (9).
Politiker halls informerade men ges inte rollen som viktiga beslutsfattare av respon-
denterna for politiken tycks uppfattas som stokig ”Sen dr det en utmaning kan jag
siga ... det dr en utmaning att bjuda in politiken, f6r politik dr politik” (8).

Hur leds da den kommunala krisorganisationen. Trots ett visst motstaind mot stab-
sarbete sd finns den en tydlig centraliseringstendens 1 krisorganisationen i flera av de

>

studerade kommunerna ... jag ligger direkt under kommundirektoren ... for att
hantera samhillsstorningar” (7) och ”Sen har kommunfullmaktige ... tagit beslut i
ett dokument att det ér jag ... som dr kommundirektor, som leder krisledningsar-

betet” (8).

Det framgar hos nagra av respondenterna att det dr av avgorande betydelse att forsta
hur en kommun 4r organiserad och hur den styrs om krishanteringen ska kunna
organiseras och drivas effektivt "De kan vara duktiga pa krisberedskap men de ir
inte duktiga pa kommunal styrning ... Kommunalstyrning 4r svar att lira sig, och
sarskilt sin egen kontext, alltsd den speciella, unika kommunen du jobbar i. Det finns
mycket nyanser av makt och kulturer och sint som man maste kinna till, och histo-
rik. Det absolut littaste dr att ldra sig krisberedskap av de hir sakerna” (1).

Kompetens och resurser: Ledningsfunktionen

En aspekt pa resurser dr ju vilka som leder arbete med hanteringen av Covid-19-
pandemin. Dir framtrider bilden av att de oftast dr personer med centrala funkt-
ioner i kommunen som ges ansvar fér ledning och samordning. Det handlar om
kommundirektérer, sikerhetschefer, sikerhets- och beredskapssamordnare och i
ndgra fall forvaltningschefer (exv. en socialchef). Minga av de som har en utpekad
krishanteringsfunktion dgnar sig at krishantering 50 procent av en heltid eller mer.
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Mainga har krishantering som heltidssyssla medan de pd andra positioner (kommun-
direktorer, forvaltningschefer) ligger en mindre andel av sin tid pa detta. Detta av-
speglas ocksa i viss madn 1 vad funktionen fylls med och hur operativ den ir. De som
ligger halv- eller heltid pd uppdraget drar ofta ett stort lass i det dagliga arbete medan
de med andra mer 6vergripande kommunfunktioner arbetar med koordinering i
storre utstrickning ... jag har varit stabschef i krisledningsarbetet nu och i den
krisledningsorganisation vi har haft” (8) och ”...jag som haller ithop den lednings-
grupp Corona som vi kallar det £61” (4).

Kompetens och resurser: Pafrestning pa den kommunala organisationen

I minde kommuner dr det som regels sé att de som arbetar med kris- och beredskap
far dgna sig at flera olika saker och ir i mindre grad specialiserade ... da blir det lite
sa dir att man far gora lite utav varje. Jag har varit fullmiktige sekreterare, jag har
jobbat med internkontroll, jag ar valhandliggare. Sa att det ir den lilla kommunens
dilemma, men ocksa tjusningen” (9). Detta kan medfora att trycket pa personalen
blir h6gt under en situation som Covid-19-pandemin ”... vi och haller pa och arbe-
tar ihjil oss och personalen, de kimpar och kimpar” (9).

I samtliga av de nio studerade kommunerna ir det inte bara den mer avgrinsade
krisorganisationen som belastas hart utan detta giller dven kommunens kirnverk-
samheter ”... det varit en hég belastning framfor allt pa vilfirds- och bildningsfor-
valtningar som har varit anstringda personalmassigt och haft ganska stora personal-
bortfall. Vi foljer ju sjukskrivningsstatistiken dagligen nistan och dér har vi varit
uppe pa, vad dr det ... 15-16 % av kommunens anstillda har varit sjukskrivna och
det dr vil ndstan 800 personer” (5) och ”... varje vecka gir i genom déa och vissa
sektorer har varit mer belastade, det har varit barn och utbildning och det har varit
vard och omsorg som har haft det tuffast sa att siga sa” (4).

Vidare lyfts sairbarheten av att ha en mindre krisorganisation nir det blir en langdra-
gen situation som Covid-19-pandemin och att detta lett till en annan typ av krishan-
teringen dn vid en kortare kris ... vi har kunnat hantera det hir i, vad ska vi siga,
mellan sju och fyra vardagar. Alltsd hade det hir pagitt 24/7, i ett visst antal veckor
och manader, sa hade vi aldrig 16st det hir. Jag tror inte ndgon hade gjort det, fér vi
har inte den personalkapaciteten” (6).

Sammantattning

Flera respondenter presenterar ett kritiskt perspektiv pa planers och dokuments
styrférmaga ndr krisen slar till och uppfattar planer som nédvindiga enligt lagstift-
ning men timligen oanvindbara i praktiken i relation till Covid-19-pandemin. Kom-
munernas planer kan sirskiljas mellan ’hyllvirmare’ — sidana planer som inte dr ap-
plicerbara pi Covid-19-pandemin — och de som kontinuerligt revideras och féljs
upp. Det finns dock ett annat perspektiv dir planerna tillskrivs en styrande funktion
som ger struktur for arbetet under pandemin.
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Kommunernas beslutsfattande har skett i den reguljira organisationer med stéd fran
olika typer av centrala krisfunktioner. Detta har minskat fragmenteringen av ledning
och beslutsfattande, och stor vikt liggs aterigen vid att tjiinstemin och inte politiker
ska fatta besluten. Det édr dock viktigt att politikerna dr infoérstadda och ense med
besluten.

Respondenterna framfor att den ordinarie organisationen bor ges utrymme for att
hantera pandemin. Ett sitt att forstirka arbetet i ordinarie verksamhet 4r genom att
ge ledningsstod for att effektivisera och stirka organisationen, ndgra respondenter
lyfter dven fordelarna med stabsarbete i relation till erfarenhet av denna arbetsform.
Respondenterna menar att det dr av yttersta vikt att forstd kommunal organisering
och styrning for att effektivt kunna arbeta med krishantering.

De som ansvarar for ledning och samordning ér ofta kommundirektorer, sikerhets-
chefer, sikerhets- och beredskapssamordnare och forvaltningschefer. Tiden som
spenderas pa krishantering varierar, manga har det som heltidssyssla medan andra
arbetar halv- eller deltid med krishantering. I mindre kommuner dgnar sig ofta tjins-
teman at flera olika uppdrag, vilket kan innebéra personella pafrestningar vid kriser
sa som Covid-19-pandemin. Till f6ljd av personalbortfall har flera olika delar av
kommunens verksamhet drabbats hart under pandemin.

Samordning och kommunikation

Samordning ir ju alltid en central aspekt av en verksamhet som innefattar flera ak-
torer fran olika nivaer, sektorer och samhillssfiarer och hanteringen av Covid-19-
pandemin karaktiriseras, genom sin omfattande natur, av samordningsbehov, -ut-
maningar och -problem. Samordning kravs mellan olika nivaer i den offentliga sek-
tor (stats, region, kommun), inom den kommunala organisationen (mellan sektorer
och mellan férvaltning och politik), mellan kommuner 1 nirhet av varandra och i
omvitldsorienterad samordning (mot medborgare, niringsliv, etc.). I vira intervjuer
har ocksa frigan om samordning tagit en betydande plats i respondenternas svar.

e Samverkan pa regional niva tycks ofta ske inom redan etablerade strukturer
och mer sillan genom specialinrittade organ foranledda av Covid-19-pan-
demin.

e Linsstyrelsens roll i samordningen mellan nivder ges bade ris och ros och
flera respondenter saknar nationell samordning av skyddsutrustning.

e Olika krisplaner spelar ingen eller mycket lite roll i flera kommuner men 1
vissa kommuner tillmits de betydelse framférallt som styrande for krishan-

teringens organisering under Covid-19-pandemin.

e Kommunala krisfunktioner har gradvis etablerats allt tydligare som en del
av den kommunala verksamheten under pandemiférloppet.

e Stoérre kommuner avsitter mer resurser for samordning.
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e Fortroende mellan politik och férvaltning samt mellan férvaltningar dr av
stor betydelse for en fungerande samordning.

¢ Mellankommunal samverkan ses som viktig och sker i huvudsak i redan
upparbetade kanaler och befintliga nitverk (kommundirektérer, socialche-
fer, beredskapssamordnare, etc.).

¢ Mellankommunal samordning av atgirder och restriktioner krivs for att inte
skapa forvirring och/eller undergriva medborgarnas fértroende.

e Kommunens utitriktade Coronakommunikation har ocksa en central sam-
ordnande funktion.

Samordning mellan nivaer

Samverkan pa regional niva tycks ofta ske inom redan etablerade strukturer och mer
sillan genom specialinrittade organ féranledda av Covid-19-pandemin. Det handlar
om reguljira regionala ledningsméten dir foretridare fo6r kommunerna, regionen
och linsstyrelsen deltar. Det innebir att fragor kopplade till pandemin ofta plockas
in 1 befintliga organ som ”... olika regionala samverkanskonferenser, och sirskilda
triffar for kommunikatorer, dir ocksa andra myndigheter, trafikverk och ... kollek-
tivtrafikfGretaget och sa vidare, har deltagit. Sa vi har plockat in fragan i olika forum”

).

Det sker dock specifika och regelbundna méten kopplade till Covid-19-pandemin
exempelvis information ges och kommunikation samordnas. Hir sker ocksa sam-
ordning ddr ”... man kan prata om gemensamma resurser och da skulle man beh6va
dela resurser ... men det ar ju linsstyrelsen som leder det arbetet” (2).

Det rader dock delade meningar om Linsstyrelsens roll i samordningen mellan ni-
vaer bland respondenterna och timligen explicit kritik om brister framfors sisom
... de gir ner i en bunker, deras ledningscentral. De gar ner 1 en bunker och sa
hinger de dir i manader. Om man da kan lite om ledning och krishantering sa vet
man om att det ar ritt litt att ga till ’group-think’ ritt snabbt om man bara hinger
med sina egna folk” (1) och ”... vi blev ju hemskt ineffektiva inledningsvis pa lins-
sidan” (7) och att samarbetet himmas av att kommunala aktorer inte hittar nagon
... motsvarighet pa regionen eller pa linsstyrelsen” (1). Andra menar att linssty-
relsen brukar fungera bittre men att de ”... inte riktigt funnit sin roll under den har
pandemin ... lite sena pa bollen, inte kanske helt funnit sin egen identitet” eller ”det
fanns ett initiativ hér efter hosten att ha inriktning och ... traditionell ISF dir man
da tar ut en gemensam inriktning. Och jag skulle sidga att det har lite lyst med sin
franvaro” (9).

Andra respondenter lyfter aspekter dir linsstyrelsen fungerat bra och bidragit till
férmagan att hantera pandemin. Av vikt har varit ”Kommunikation- och jurist-
funktionerna, de dr tva positiva exempel som man verkligen vill lyfta fram hur lins-
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styrelsen ... har jobbat” (9). Andra vil fungerande aspekter rér gemensamma kom-
munikationsplattformar eller budskapsplattformar dir linsstyrelsen bidragit. Lins-
styrelsen har ocksa ”... samverkanskonferenser, ... specifika ... sirskilt f6r kom-
munikatOrer, sirskilda nitverk for jurister som triffas ocksa utifrain Covid da. Och

sen sd har man ibland ocksi kallat thop kommunerna f6r andra” (4).

En aspekt som far kritik ndr det giller nationell samordning r6r skyddsutrustning
dir flera respondenter utrycker att de upplever att kommunerna limnat till sig sjdlva:
”Att vi dd som en kommun av alla ska sitta och jaga skyddsutrustning med resten
av virlden ... dr det godkint material eller inte eller dr det bara bedragare hir som
vill sdlja och ... tjina pengar... och arbetsmiljéverket i ena dnden som trycker pa,
socialstyrelsen i andra dnden” (3). Nédgra kommuner beskriver ocksa hur de fétt im-

provisera och producera egen skyddsutrustning dé stdd saknat nationellt f6r ink&p.
Inombkommmunal samordning

Nir det giller inomkommunal samordning tycks planer spela en roll f6r samord-
ningen i vissa kommuner och liten, eller ingen, roll 1 andra kommuner. En av re-
spondenterna siger ... man kan vil sdga att vi utgar fran planen...” (2) en annan
sager att ... jag skrev pandemiplanen, och dir har ... beskrivit att vi har en sam-
ordningsgrupp” (9). En annan av respondenterna sidger ... vi jobbar ju egentligen
inte enligt planen ...” (7) en annan beskriv hur en krisplan med fokus pa krisled-
ningsorganisationen arbetats fram ... och sen sa nir den hir krisen kom med en
pandemi, da blev det ritt sa snabbt ett beslut fran var kommundirektér da att vi
skulle driva det i linjen. Vi hade ju en férberedd organisation for att kunna jobba i
stabsform” (5). Aven om planen inte f6ljs eller spelar en mindre roll hivdas att det
ar viktigt att det finns en gemensam idé om den Gvergripande inriktning sa att ledare
inte ... drar ividg 1 detaljer hit och dit, da far du en fragmenterad styrning direkt”
1.

Alla respondenter beskriver hur de jobbar med olika typer av samverkansmoten
som hills med olika intervall. Som regel holls méten med hogre frekvens for att
minska och variera i takt med Covid-19-pandemins utrickning i tid men ocksa, i
vissa kommuner, i relation till smittspridningens intensitet. MGten syftar ofta till att
ge gemensam kunskap och kan innefatta ”... firsk statistik. Sa vi tar den en nationell
och regional aktuellt lige om det behévs. Och sa tar vi alltid verksamhet fér verk-
samhet. I borjan fick alla rapportera i1 detalj fran sin verksamhet ... Sen kollar vi
smittliget ... Hur gir det med vaccineringen? Hur funkar det med nedstingningen
av gymmet, badhuset ... Vi gar verksamhet fér verksamhet” (2). Dessa méten in-
neholl ocksa ofta information om ... hur vi ska jobba ... Det far hanteras i linje-
organisationen” men ocksa men dven riktade till ... politiken med och far stilla
fragor och da ir det kommunstyrelsens arbetsutskott. Det dr tre personer bara, si
det ... de dr liksom hanterbara. Och syftet med det, det dr ju att de ska fa informat-

ion om hur vi jobbar” (7).
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Det ir dock tydligt f6r nagra av respondenterna att nagra av krisfunktionerna be-
hévde arbeta ganska hart for att na ut i kommunorganisationen ”Ja, nu fick ju helt
plotsligt den medicinskt ansvariga skoterskan ringa runt till alla verksamheter och
forsoka hitta ndgon som férstod vem hon var ... Hade det varit en inarbetad relation
dir, dd hade vil det hir kunnat 16sts pa en vecka ... Nu tog det tre veckor” (7).
Vidare beskrivs hur den centrala krishanteringsfunktionen gradvis under pandemin
bade blivit mer kind men ocksa métts av stérre acceptans.

Det tycks dven hir som om mycket av samordning, trots mobilisering av olika kris-
och stabsfunktioner, har skett genom kommunens ordinarie organisation ”Sa har
det varit regelbunden information till KSAU och till KS och till fullmaktige ... Sen
har respektive férvaltningschef informerat i sina nimnder” (8) eller ”... sd har ju
varje verksambhet sjilv ett ansvar for att jobba med fragan i sin egen verksamhet da
och dir har vi ndgot som vi kallar for sdkerhetssamordnare ... tanken ir ju att verk-
samheterna sjalv ska fa in det i linjeorganisationen da och att det dr varje lednings-
grupps ansvar att ta tillvara de hir fragorna da” (5).

Storleken pa kommunen spelar ocksa in dir stérre kommuner tycks ha storre utma-
ningar i sin samordning och mycket resurser gar till koordinering ... med fackfor-
valtningar sa har vi skapat en ledningsgrupp ... som ir direktérerna pa respektive
fackférvaltning ... Sa jag samordnar ... koordinerar pa samordnad niva, vért arbete.
Och sa har vi hittat vissa huvudprocesser som dr HR som ir jittekritisk 1 den har
hindelsen. Ink6ép som ir jattekritisk. Kommunikation kommer alltid med. Juridik,
och egentligen koordinering. Och sen sa jobbar vi tvirsektoriellt 6ver staben med
de hir olika funktionerna som samordnare” (1). I en mindre kommun tycks dessa
utmaningar vara mindre Vi dr en liten kommun sa vi har inte sd stora glapp. Vi har
ganska mycket direktkontakt och det dr snabba beslut och information gar snabbare
in i en storre kommun” (3).

Att det finns fortroende mellan olika sektorer och mellan férvaltning och politik
lyfts ocksa fram som en framgangsfaktor ”...det fanns en tillit och en trygghet i att
politiken vet vad vi gor, och ... men da, motprestationen ir att vi behover hela tiden
rapportera” och respondenten menar vidare att gemensam information om liges-
bild och étgirder bidrar till att bygga fortroende Vi ska ha samma ligesbild dar,
och vi ska hjilpa varandra 6ver férvaltningsgrinserna ... nimnden har inte ansett
att de behéver trida i kraft, f6r de har dnda fatt sitt informationsbehov och méjlig-
het att paverka uppfyllt” (9).

Mellankommunal samordning

I den egna regionen eller mellan kommuner i niromradet lyfts betydelsen av mel-
lankommunal samordning som viktig. Aven hir sker den ofta i redan upparbetade
kanaler ”Samtidigt sa dr han utlanad till [grannkommun]| f6r deras beredskapssam-
ordnare dr mammaledig, sa att ... Och sen har han dven [annan grannkommun)] till
viss procent ocksd, si att ... Men det gor ju att det blir ett bra samarbete Gver
kommungrinserna” (7). Vidare samarbetar kommundirektorer, férvaltningschefer,
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skolchefer, kommunikatérer, beredskapssamordnare, m.fl. i befintliga kommuno-
vergripande nitverk som ocksi ges en roll i Covid-19-pandemin. Aven befintliga
kommunalférbund dr viktiga i den mellan kommunala samordningen.

Flera respondenter trycker pa att det organiserade och formaliserade samarbetet dr
viktigt for att minska sarbarheten ”’Jag har fitt jobba med informella kontakter och
det hatar jag for att jag forséker dndra ... de informella kontakterna” (1). For att
motverka beroendet av informella kontakter och en fragmentiserad styrning byggs
nya formaliserade samarbeten upp sasom gemensamma analysenheter samt kom-
munchefsnitverk och att dessa dven kan paverka agerandet i kommuner som inte
ingar i det specifika nitverket ”Nir det kommer ett beslut sa samordnar vi oss och
sd tinker vi, genom att vi snabbt tar beslut, gar ut med hur vi kommer agera, sd
péaverkar det styrningen av de mindre kommunerna” (1). Ett uttalat syfte ér att be-
halla en professionell styrning "For det virsta vi har nér det blir sd segt som det har
blivit med regionen och linsstyrelsen dr att en massa mindre kommuners politiker
vill visa handlingskraft, sa da tar de massa beslut. Och det blir sé ... fragmenterad
styrning” (1).

Ett viktigt 6vergripande syfte med samverkan dr att samordna atgarder for att inte
skapa forvirring och/eller undergriva medborgarnas fértroende Vi méste vara
6verens for hittar en kommun pa nagot ... och det dr nagot helt annat i [grannkom-
mun| och [grannkommun], da blir det bara massa liv mellan vara medborgare, si det
maste samordnas” (7). Mycket dr kopplat till hur samhillet dr organiserat idag ...
vira kommuner, man dr sa beroende av varandra, for att man bor i en, pendlar till
en annan. Det dr sa mycket rorlighet 6ver kommungrinser, sa nir man gor konstiga
beslut i nagra delar sa stér det arbetet tillsammans” (1). I detta sammanhang lyfter
respondenten termen “spelledare” och siger ’Spelledare handlar om vem som ldg-
ger upp systemet, hur vi samordnar oss och hur vi organiserar oss i denna hindelsen.
Den miste sitta 6ver sin egen struktur ... Och prata med spelledarna i de andra
organisationerna, si man kan fa de olika delarna att synka med varandra” (1). Sam-
ordningen handlar ocksa om ... att ha koll pa varandra, stétta, ge tips, rad” (8) och
att diskutera ”...mer verksamhetsgemensamma fragor” (5).

Omwarldsorienterad samordning

En aspekt av den omvirldsorienterade samordningen har redan berérts 1 viss man
ovan i termer av mellankommunal samordning av atgirder f6r bibehallen trovirdig-
het i relation till medborgare, niringsliv, organisationer, etc. Denna aspekt dr rele-
vant dven for den omvirldsorienterade samordningen men under denna rubrik un-
dersoker vi mer direkta utatriktade aktiviteter.

Mycket av den omvirldsorienterade samordningen ér inriktad pa att underlitta folj-
samheten med inférda restriktioner ”Det kinns som vi ... pratar med handlare och
sant dar, sd ... det dr dir det kan bli tringsel. De sdger att [de egna kommuninva-
narna| 6verlag dr bra pa att f6lja alla rekommendationer. Halla avstind och allt sint
hir ... ” och ”Vi har triffat naringslivet ... Ett par triffar dér vi pratade just om hur

31



det kommer paverka turistniringen och hur vi kommer att f6lja upp tringsel. Hur
de ska hantera sina sisongsarbetare som de har som girna vill triffas pa kvillarna”
2.

Andra respondenter beskriver ur de har mer formaliserade forum Vi har ju lokalt
krishanteringsrad dér vi liksom forsoker triffa foretag och verksamheter som ir
inom kommunens ... geografiska omrade. Och dir har vi vil mirkt att vi har haft
nytta utav det” (7). Aven externa aktérer inom den kommunala vilfirdsprodukt-
ionen ingar i denna samordning ”De privata aktorerna inom skolan till exempel, dér
hade vi, och har dagligdags dven nir det inte dr pandemi, kommunikation med
friskolorna. Men tittar vi pa omsorgsverksamheten, sd har vi inte haft den relationen
i normalldge. Vi har ju nagra HVB-hem, vi har privata dldreboenden och gruppbo-
stider och s vidare” (7). Aven stora foretag inom det kommunala territoriet dras in

i denna samordning.

Kommunens utatriktade Coronakommunikation dr av central betydelse och en
kommun ”... jobbar med talespersoner, sa som Polismyndigheten och andra ar vil-
digt duktiga pa” (7) en annan ”... har valt att gora sa att den som haller i lednings-
gruppen Corona ir den som i forsta hand svarar pa fragor. Sa att nir vi gar ut med
pressmeddelanden sa gar vi ocksa ut och sdger att talesperson dr den hir eller just i
de hir fragorna sa dr det den hir och den hir” (Skdévde). Information riktade till
kommuninvanare har ... skett genom kommunens hemsida, intranit, kommunens
sociala medier, samt att vi har en lokaltidning som ... vi har annonserat i dd om det

har varit nagonting som vi vill ha ut da” (6).

Andra kommuner anvinder redan inrittade forum dir information sprids genom
exempelvis POSOM-grupper, religiésa samfund (i huvudsak nimns Svenska kyr-
kan) och foretag. Andra kommuner anvinder kommunens tillsynsfunktion for att
bista ’
underlitta for en anstringd verksamhet for att alla niringsverksamheter” (6). Aven

>

...med exempelvis skyltning och sant dir ... och férséker i méjligaste man

informationsutskick till niringsverksamheter via brev och epost férekommer.
Sammantattning

Under Covid-19-pandemin har samverkan pa regional niva i stor utstrickning skett
genom etablerade strukturer sisom reguljira regionala ledningsméten ibland med
insalg av méten direkt kopplade till pandemin. Linsstyrelsens roll i samordningen
mellan olika nivaer har upplevts olika av respondenterna, dir ena ligret hivdar att
de varit ineffektiva medan andra menar att de haft en oklar roll. Enligt andra re-
spondenter har linsstyrelsen haft en tydligt bidragande roll i hanteringen av pande-
min. Gillande nationell samordning kring skyddsutrustning upplever flera respon-
denter att de saknat stéd och att ansvaret lagts pa den enskilda kommunen. Den
interna samverkan inom kommunen har i vissa kommuner utgitt frin pandemipla-
nen. Alla respondenter dterger att de arbetat med samverkansmdoten, vilka genom-
forts med olika intervall beroende pa smittspridning och tidsperiod. Krisfunktionen
var i vissa kommuner frimmande till en bérjan men har blivit normaliserad under
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pandemins lopp. Aven samordning ir en viktig del av arbetet under Covid-19-pan-
demin, vilket har genomférts i den ordinarie verksamheten. I de stérre kommunerna
krivs mer resurser for att koordinera samordning, och arbetet innebir en storre
utmaning; medan mindre kommuner har mer direktkontakt vilket bidrar till méjlig-
heten att sprida information och fatta snabba beslut. En central framgéangsfaktor rér
fortroende mellan olika sektorer samt férvaltning och politik, didr gemensamma la-
gesbilder och att hjilpa varandra 6ver forvaltningsgrinserna bidrar till att bygga tillit.
Mellankommunal samordning lyfts som en betydande funktion. Ett évergripande
syfte med denna ir att undvika forvirring bland invanare, genom att samordna la-
gesbilder och dtgirder for att agera pa liknande sitt. For att undvika fragmenterad
styrning dr det viktigt att dessa natverk byggs upp via formaliserade nitverk snarare
in informella kontakter. Den omvirldsorienterade samordningen syftar till att inom
kommunen skapa férutsittningar for att folja de nationella restriktionerna. I detta
nitverk ingar bade interna och externa aktorer.

Osdkerhet

Covid-19-pandemin kinnetecknas av komplexa skeenden och sammankopplade ak-
torer pa olika nivder. Detta innefattar betydande osikerhet om viruset i sig, dess
spridning och dess effekter pa individer och samhille men ocksa av osikerhet om
hur individer och organisationer pa olika samhillsnivaer agerar och kommer att

agera.

e Covid-19-pandemin och viruset i sig bidrar till mycket osikerhet i termer av
obefintlig erfarenhet av nagot liknande, ingen trining eller 6vning i pande-
mihantering, oklarhet i utvecklingen och hur linge den ska paga, etc.

e Flexibla beslutsprocesser, kontinuerlig kommunikation, informationsin-
himtning och omvirldsbevakning dr av stor vikt i strivan att minska osa-
kerhet.

e Kommuninvanares agerande, och andra som vistas 1 kommunen, kan skapa
osikerhet (om kunskap och villighet att folja rekommendationer och re-
striktioner).

e Statliga myndigheters kommunikation och beslut om atgérder etc. kan bidra
till osidkerhet genom otydlighet, indrade besked och beslut om rekommen-
dationer och restriktioner som ska implementeras med kort varsel.

e Ryktesspridning inom den kommunala organisationen eller bland allmén-
heten bidrar ocksa till osikerhet.

En central aspekt av krishanteringen som lyfts av flera respondenter ir behovet av
att minimera osidkerhet och skaffa sig en Gverblick av nuldget och utvecklingen
framat ”Man behover veta ... For att fatta ett beslut, man behéver veta liget. Hur
ser ldget ut just nu, och vilka beslut behover vi fatta utifrin liget ... Krisliget” (2).
Osikerheten rér dels pandemin och viruset i sig men ocksd den egna och andra
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organisationers organisering och agerande samt hur medborgare kommer att bete
sig och vilka effekter dessa beteenden kan tinkas fa.

Att drabbas av pandemin har i sig bidragit till osikerhet da det dr ett okdnt territo-
rium ”For det var ett nytt begrepp, pandemi var ett nytt begrepp. Kan man halla sig
for skratt nu, men det trodde man knappt och man tyckte nistan att det var Gver-
kurs, men nu dr vi dir, nu sitter vi i den” (8) och ”Ja, det var ju liksom mycket i
bérjan ....innan ... vi ens visste vad det var ... Vi visste ju inte vad det hir var eller
hur det skulle sld” (5) eller ”... den hir pandemin ... den ir langdragen och man vet
inte vad som ska komma hirnist” (3). Detta leder ocksa till frigan om hur det édr
mojligt att forbereda sig f6r en sddan kris ... jag tors nistan siga att alla kommuner
i Sverige aldrig har 6vat fOr en sd hir ling kris, utan de dokument, planer, 6vningar
som vi har gjort och tagit fram, det r6r sig om en till tva dagar, kanske en vecka max.
Sen ér krisen 16st. Det hir ar nytt £f6r oss allihop™ (6).

Kommunikation med olika aktorer blir viktig 1 stravan att minska osikerhet ”Och
sen sa laser vi forskning, sen pratar vi med folk och sen har vi koll pa det vi maste
ha koll pa ... och nir vi ldser saker ... dd kanske man kontaktar nagon och fragar
vad det betyder. Och da far man veta att det finns en helt ny rapport som ingen har
berittat om och ingen lagt ut nagonstans” (1). Ett syfte med den stindigt pagaende
kommunikation och sékandet efter fakta dr kopplat till att det beh6évs en flexibilitet
som kan stirka hanteringen av den stindigt férindrade situationen Vi ska ha flex-
ibla beslutsprocesser, vi ska ha en tydlig inriktning fér arbetet ... sa ska vi ha en
aktiv omvirldsbevakning ... Det vi gor och det vi beslutar, det ska bygga pa bekrif-
tad information” (9).

Nir det giller krishanteringens organisering finns det respondenter som tycker att
dven denna ibland bidrar till att 6ka osikerheten genom att géra saker mer kompli-

>

cerade 4n de behéver vara ”... jag tycker att det var ett vildigt maskulint omrade
dir man far det att verka sa jadra svart for att folk ska vara ridda for att gora de hir
sakerna, vilket stoppar folk fran att borja krisleda och anvinda de positiva delarna
av det. Och sa kranglar man till det med sirskilda system och man ska ha ... stabs-
metodik som ska ha nagon annat. Sa man haller pa med massa maktmedel som gor
att ordinarie personal inte vagar ga in” (1). Vidare kan avsteg fran tidigare beslutad
organisering (exempelvis i krisplaner) leda till osidkerhet ... sa nir den hir krisen
kom med en pandemi, dd blev det ritt sa snabbt ett beslut fran var kommundirektor
da att vi skulle driva det i linjen. Vi har ju en férberedd organisation for att kunna

jobba i stabsform da. ... Och dir var vi vil inte riktigt férberedda fran vart hall da”
®)-

Andra aktorer saisom medborgare bidrar till att skapa osikerhet ... [lokalinvanarna]
Overlag dr bra pd att folja alla rekommendationer. Hélla avstind och allt sant hir ...
nir helgen nirmar sig och de hir stadsborna dd kommer fran kusten ... de ir lite
simre pa att folja restriktioner och halla avstind pa Ica och Coop ... Jag hoppas
folk féljer rekommendationerna” (2).
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Aven statliga myndigheters kommunikation om atgirder etc. kan bidra till osikerhet
” Sa vi jobbar vildigt mycket med att hora nyanserna, bade pa alla presskonferenser
och alla fragor efterat. Och man hor nyanser om nagonting som kommer paverka
framtiden ... Och sen sd ser vi sen att sen har nagonting dndrats i ligesbilden eller
rapporten eller i nagonting i styrningen, sa att det paverkar hela tiden men den ver-
tikala sammanhallningen finns inte” (1) och ”...det som var lite stérande, om vi
siger under forsta man... tre, fyra manaderna, det var ju att de beslut som togs
nationellt och sa vidare var ju kring en situation som inte vi riktigt kinde igen oss i
... Sen om man ser pa central niva over tid, sa lite olyckligt, tycker jag, fér Folk-
hilsomyndigheten dd som efter sommaren forsokte anpassa sitt beslutsfattande till
en mer regional och lokal nivd och si kommer den hir jittevagen da, som gor att
man egentligen skulle behéva det hir 6vergripande centrala beslutsfattandet igen
da” (5) samt ”... da borjade det ocksd komma mer och mer signaler nationellt ifrin
att ”’jo, men det vore nog bra kanske om man bérjade prata munskydd™” (4). Den
upplevda ryckigheten och ibland sena beslut i det statliga agerande uppfattas som
en faktor som skapar osikerhet ”... dd har det andrat sig mycket nationellt och kan
vil tycka att perspektivet som vi sitter pa sa ar de nationella myndigheterna lite for
sena med sina dtgirder ... Som det har varit nu, vissa beslut som har kommit, re-
striktioner da har de slippt pa lérdagen, séndagen, och de ska sjosittas pa man-
dagen. Finns inte en chans f6ér nagon kommun eller verksamhet att kunna genom-
fora det pa ett bra sitt” (6).

Intern ryktesspridning inom den kommunala organisationen medfér ocksa osiker-
het som maste hanteras ” Fér som svar pa fragan med rykten, ja, men vi har kunnat
fa in en fraga som att ”’Ja, nu har vi haft den personen inom den enheten av Covid-
19, och hen jobbar.” ”Ja, vinta da.” idr alltid mitt svar, ”Stimmer det?” “Jag vet
inte.” Och da har vi fatt ga och ta reda pa fakta, sa vi har hela tiden f6rsékt att mota
fragor och funderingar med fakta ... nir det har brint till, da 6kar ryktena och oron”

).
Sammantattning

Covid-19-pandemin framkallar en osidkerhet genom oférutsigbarhet gillande bade
spridning och dess sambhiilleliga effekter. Dirfor innebir en central aspekt av kris-
ledningen att férsoka minimera osidkerhet och arbeta efter ligesbilder. Att férbereda
sig for denna typ av lingdragen kris dr mycket svart. Ovningar kring krishanteringar
ror sig om nadgra dagar innan den 16ses, medan pandemin har pagatt betydligt lingre
in sa. Por att minska osdkerheten dr kommunikation mellan olika aktérer av storsta
vikt, detta bidrar till att stirka den flexibilitet som dr nédvindig for att hantera for-
indrade forutsittningar. Osikerhet kan uppstd dels genom komplicerad organise-
ring av krishanteringen, av otydligheter fran nationella beslut, av ryktesspridning,
men ocksd genom att medborgare har svart att folja restriktioner och rekommen-

dationer.
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Larande och kunskap

Covid-19-pandemin kriver bade ett I6pande lirande och kontinuerligt byggande av
kunskap, da det inte finns nagra betydande erfarenheter eller 6vningskoncept som
moijliggjort skapandet av kunskap i den kommunala organisationen. Ur den pa-
gaende krisen dr det ocksa viktigt att lira infor framtida kriser. Pandemins langva-
righet har drivit ett lirande och ocksd moijliggjort reflektion Gver exempelvis den
befintliga krisorganiseringens funktionssitt (bade styrkor och svagheter) under 16-
pande krishantering.

e Covid-19-pandemin som en ’kunskapshindelse”.

e Lirande grundas ofta i I6pande uppfoljningar och riskanalyser samt doku-
mentering av arbetet.

¢ Informationsflodet dr sa omfattande och snabbt att det innebir svarigheter
att skapa 6verblick och fa fram relevant kunskap som ska ligga till grund for
beslut.

e [Erfarenheterna och kunskapen fran Covid-19-pandemin kommer att leda
till revideringar av krisplaner och 6versyner av krishanteringens organise-
ring.

Lirande sker kontinuerligt under den pagaende krisen och arbetssitt och organise-
ring utvecklas. Flera kommuner nimner att erfarenheterna och kunskapen fran Co-
vid-19-pandemin kommer att leda till revideringar av krisplaner. Vidare grundas la-
randet ofta i 16pande uppfoljningar, 16pande riskanalyser och dokumentering av ar-
betet. Ett 6vergripande syfte dr att skapa beredskap f6r kommande kriser ... vad
var det som vi gjorde bra och vad har vi gjort daligt. Sa vi har ett sant dokument
som vi med jimna mellanrum fyller i. Som utvirderas under tidens gang. Si det kan
vi ha som utgangspunkt nir vi revidera vara krisledningsplaner framéver” (2).

Nir det giller hanteringen av den pagaende situationen handlar mycket av lirandet
om att hitta former fér en mer flexibel organisering som kan hantera Covid-19-
pandemins svingningar (upp- och nedgangar i smittspridning, nya grupper som
drabbas av smitta, etc.) men ocksd andra kriser som kan uppsta parallellt ... var
strategi dr att ha ... flexibelt beslutsfattande ... Vi ska ha flexibla beslutsprocesser,
vi ska ha en tydlig inriktning for arbetet, vi ska folja Folkhilsomyndigheten och
smittskyddsenhetens rekommendationer” (9 och ). ”...vi hanterade alla fragor och
allting ... inom vard- och omsorgsstaben ... da sa borjade smittan krypa in i skol-
verksamheten ... da sa startade vi aterigen upp den kommunévergripande staben i
rent syfte att fa en enad information i samtliga verksamheter i kommunen” (6).

De pdgaende erfarenheterna fran arbetet med Covid-19-pandemin har i vissa kom-
muner lett till 6versyn av krishanteringens organisering (fran generellt stabsarbete
till mer funktionsindelad, fran stabsarbete till mer fokus pa den reguljira verksam-
heten, etc.) ”... det skulle vi fortsitta gora for att skapa en uthallig organisation, och
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det som vi sdg att vi behévde forfina eller utveckla, det var ocksd sant som kunde
bidra till en uthéllighet, helt enkelt” (9) och ” Jag tinkte bara kort dd vad det dr vi
har gjort och det ér ju framfor allt liksom sitta formerna f6r hur vi ska jobba och
sen skota omvirldsbevakning och ligesbild, analys, 6vergripande riskanalys och sa”
©)-

Nigra benimner Covid-19-pandemin som en ’kunskapshindelse” dir det mest cen-
trala 4r informations- och kunskapsinhimtning for att skapa 6verblick och ligga
grunden fér kontinuerligt lirande ”Nir vi har vara moten sa smyger jag in lirande
... vi skickar en ldgesanalys till vara direktorer en gang i veckan ... Dir smyger vi in
kunskap om krisberedskap. Vi kopplar in kontinuitetshanteringen” (1).

Nigra menar att informationsflédet dr si omfattande och snabbt att det innebir
svarigheter att skapa 6verblick och fa fram relevant kunskap som ska ligea till grund
for beslut ”...men ibland sa ser man inte skogen for alla trid, for det finns sa mycket,
det blir en tsunami av olika nya inspel och sa dar” (9).

Sammantattning

Covid-19-pandemin kan ses som en kunskapshindelse dir lirandet har skett paral-
lellt med krisen i samband med avsaknaden av erfarenhet och forberedelse. Liran-
deprocessen baseras pa uppfoljningar, riskanalyser och dokumentering. Kunskapen
som genererats under pandemin kommer att ligga till grund fér revidering av kris-
planer, att hitta en mer flexibel organisering for att hantera pandemins nyckfullhet
och andra kriser som uppstar vid sidan av Covid-19-pandemin.
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Slutsatser

Den kanske viktigaste slutsatsen fran denna studie dr att kommuner i allmidnhet stra-
var efter att absorbera stérningar och kriser med hjilp av gperativ flexibilitet 1 den ordi-
natie organisationen. Aven om nistan alla respondenter i studien har aktiverat ni-
gon form av sirskild organisation sa tar den inte Over sjilva krishanteringen utan
har framfor allt en samordnande, koordinerande funktion —dels horisontellt mellan
olika forvaltningar, dels vertikalt mellan verksamhet, linjeledning och politiker.

I de allra flesta kommuner tilltrider KILN bara f6r specifika syften, och da vanligtvis
for ett eller flera beslut. Det dr bara i undantagsfall som KLN stannar kvar i ett
tilltratt lige. Bilden som framtridder ir att politiken har egentligen, sa att siga, inget
att tillféra krishanteringen. Det finns ocksd en demokratiproblematik i detta. Den
handlar om att politikerna, genom att ta 6ver krishanteringen, skulle kunna utéva
en slags centraliserad och koncentrerad maktutdvning som riskerar franta tjanste-
personerna deras legitima professionalitet. A ena sidan kan detta ses som att i en
tillrickligt allvarlig samhillsstorning ska de folkvalda representanterna fatta de vik-
tiga besluten. A andra sidan har vi i Sveriges kommuner generellt sett en mycket hég
administrativ kapacitet, med god organisation och hég kompetens i bade ledning
och verksamhet. Politikernas inblandning riskerar da att ”st6ra” den professionella
krishanteringen snarare dn att stotta den. Oavsett vilket sa har det varit centralt un-
der 2020 att politikerna stindigt halls informerade om laget och eventuella f6rind-
ringar.

Kommunernas organisering av pandemihanteringen framstar i var studie som san-
sad, tillitsfull och pragmatisk. Den ar sansad da inga kommuner tycks avvika fran de
nationella riktlinjerna och inga kommuner tycks ha infért nagon extraordinir orga-
nisation som tagit 6ver” krishanteringen. Den enda egentliga substantiella kritiken
tycks ha rért den ibland korta framhallningen i nya riktlinjer samt bestéllning och
distribution av skyddsutrustning. I det sistnimnda 6nskar flera kommuner att de
nationella myndigheterna skulle ha varit mer ledande. Den enskilda kommunen kan
ha svart att organisera sitt arbete med skyddsutrustning pa ett effektivt sitt och
mycket lite av regional samordning tycks ha férekommit.

Organiseringen ar Z/itsfull mellan kommunens olika verksamheter dir manga kom-
muner har varit flexibla och anpassat sin organisation efter de verksamheter som
varit hardast drabbad. Hindelsens konsekvenser har slagit oproportionerligt mellan
verksamheter, dir sirskilt kvinnodominerade sektorer som vard och omsorg varit
hardast utsatta. Dirfor har det varit allra viktigast att lyssna pa dessa verksamheters
behov och satt in mest stod for deras kontinuitet och uthallighet. Organiseringen
har ocksa varit tillitsfull vertikalt dir nira nog alla kommuner patalar vikten av att
krishanteringsorganisationen och politikerna har ett 6ppet informationsfléde. Det
finns sannolikt kommuner dir dessa relationer inte édr helt friktionsfria men ambit-
ionen att ha ett fléde tycks vara centralt.

Organiseringen framstar slutligen som pragmatisk. Aven om ansatserna till organise-
ring skiljer sig 4t mellan kommuner dterkommer en pragmatisk grundton. Vissa



kommuner har vil utarbetade nivéer av krisorganisering med tydliga kriterier f6r vad
som skiljer en niva frin en annan. Andra kommuner har en mer generell beskrivning
dir organisationen formas och anpassas efter det aktuella liget. Krishantering har i
princip alltid huvudmalet att fa bort de negativa konsekvenserna av nigot som pa-
gar. I fallet med pandemin har alla samma uppgift for gonen, nimligen att begrinsa
smittan for att dirigenom uppnd huvudmalet att inte ha niagra minniskor sjuka i
Covid-19. Organiseringen for att uppnd malet kan gbras pa manga olika sitt. Det
som avgor organiseringen ar snarare de lokala férutsittningarna, de férberedda pla-
nerna, de inarbetade arbetssitten och liknande.

I Sverige skiljer sig de lokala forutsittningarna fér kommunal krishantering at i
mycket hog grad genom kommunernas mycket olika villkor. Nir det giller organi-
seringsfragan dr det sdrskilt personalmingden i krisberedskapsfunktionen som ar
sliende olika. Vi har i studien stott pa alltifran en personalmingd pa 10% av en
heltid till en mindre avdelning med flera heltidsarbetande. Detta speglar forstas
kommunens befolkningsmingd och totala resurser men paverkar sjalvklart hur or-
ganiseringen ser ut och vad den klarar av att hantera. En aspekt som kommit upp 1
denna fraga ir den om utmattning. Det finns en utmattningsrisk dels f6r den en-
skilda medarbetaren i krishanteringsorganisationen eller i nagon hart anstringd
kommunal verksamhet, dels for organisationen om nyckelkompetenser riskerar att
forsvinna. Det finns dven en risk att krisorganisationen normaliseras, vilket kan leda
till bland annat ekonomiska konsekvenser for andra kommunala verksamheter. En
beslaktad risk till det senare dr att de beslut som en normaliserad krisorganisation
fattar ocksa normaliseras. Det kan leda till att beslut som i ett tidigt skede av pande-
min var otdnkbara ses som acceptabla genom normalisering 6ver tid. I forling-
ningen kan det finnas virderingsmaissiga och demokratiska risker med detta om pan-
demin och dess restriktioner pagar vildigt linge.

Den kommunala hanteringen av pandemin har i studien uttryckts som en kunskaps-
hindelse. Genom att tvingas arbeta tvirsektoriellt 6ver kommunens olika verksam-
heter lir sig manga mer om kommunen bade som organisation och om dess verk-
samhet. Det finns ocksa en kunskapsackumulering som hindelsen tvingar fram bade
for att det ar en ovanlig hindelse och for att den pagar 6ver lang tid. Det viktigaste
ar kanske dnda att kunskapen i den kommunala organisationen om vad krishantering
ir eller kan vara etablerats och férdjupats. Eftersom alla har blivit paverkade mer
eller mindre av pandemin har det blivit tydligt att krisberedskap, eller kontinuitets-
hantering, 4r nigot som angar och ber6r alla. Det framstar nirmast som att Covid-
19-pandemin har medfért att kommunorganisationen genomgatt en snabbkurs i
praktisk krishantering, vilket ndgra intervjupersoner ser som en legitimitetsvinst.
Rollen som krisberedskapssamordnare och liknande dr manga ginger “osynlig” i
vardagslag. Genom pandemin har den synliggjorts och krisberedskapsarbetet tycks
ha uppvirderats.
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