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Sammanfattning

Sammanfatining

Denna utvdrdering studerar Stockholms stads centrala krisledning (CKL) under
hanteringen av covid-19 mellan den 4 februari till 1 september 2020. Med hjdlp av
insamlad empiri och genomford analys av ett antal tematiska omraden samt till-
gdanglig forskning har utvirderingen identifierat ett antal styrkor och utmaningar.
Utvdrderingen har dven resulterat i ett antal rekommendationer i de delar det har
beddmts vara av relevans. Nedan presenteras nagra av de identifierade styrkorna
och utmaningarna.

De framsta styrkorna med CKL:s stabsstruktur under covid-19 har varit eta-
bleringen av en tydlig kontaktyta for krisledningsnimnden (KLN) och fértro-
endevalda inom Stockholms stad samt den flexibilitet som uppvisades nir vissa
stabsfunktioner fick nya uppgifter. Kontaktytan har varit en starkt bidragande
faktor till féormagan att forse KLN med tydliga beslutsunderlag (undantaget de
forsta veckorna under covid-19). CKL-ledningen (ordféranden och stabschefer)
har under covid-19 gett upphov till en stark kinsla av ansvarstagande och enga-
gemang inom ramen fér Samverkan Stockholmsregionen (SSR). Samtidigt har
Stockholms stad och CKL-ledningen visat prov pa stort mod och handlingskraft i
valdigt svara fragor rorande exempelvis besoksstopp pa dldreboenden och leverans
av skyddsutrustning. Under hela tidsperioden har det funnits ett tillitsfullt ledar-
skap inom CKL med hogt i tak och en stor forstaelse for behovet av situationsan-
passade l6sningar. Det decentraliserade arbetssattet mellan CKL:s stabsfunktioner
och CKL-ledningen definierades av tillit och sjdlvorganisering. Detta har varit en
styrka for utformningen och anpassningen av respektive stabsfunktions operativa
uppgifter beaktat forutsdttningarna under covid-19. CKL har dven aktivt sett till att
stotta och resurssdtta forvaltningar och bolag med materiel och personal, framst
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genom upprdttandet av materielfunktion under stabsfunktionen S4 Logistik och
resurser.

Det dr maijligt att dela in identifierade utmaningar med CKL:s stabsstruktur
och arbetssdtt under covid-19 i tre kategorier; strukturella, organisatoriska och
operativa.

Destrukturellautmaningarna handlar frimstom CKL:sarbetssdtt. Inlednings-
vis saknades en tydlig malbeskrivning foér CKL, det vill sdga en tydlig beskrivning
av dess syfte, mandat och ansvar. Insamlad empiri tyder pa att detta har bidragit till
otydliga gransytor mellan CKL:s utévande av Stockholms stads geografiska omra-
desansvar och respektive bolags och férvaltningars ordinarie verksamhetsansvar.
Vidare upplevdes att den stabsstruktur och det arbetssitt som krisledningshand-
boken anger for CKL inte var anpassade efter férutsdttningarna under covid-19.

De organisatoriska utmaningarna handlar fraimst om férmagan till situa-
tionsforstdelse, inom CKL likvil inom sdkerhetsenhetens stab som féregick CKL,
och avsaknaden av en tydlig plan for sikerhetsenhetens roll infér och under en
kris. Utformningen av krisledningshandboken var inte lika anpassad for den typ
av krypande kris som covid-19 utgjorde. Utmaningarna kopplat till situations-
forstaelse innebar att sikerhetsenheten fortsatte att bygga pa sin stabsstruktur
innan stadsdirektoren fattade beslut att aktivera CKL den 16 mars. Vidare stimde
sdkerhetsenhetens stabsstruktur och arbetssitt inte 6verens med beslutade planer
ikrisledningshandboken. Nar CKL aktiverades behévde darfor sikerhetsenhetens
stabsstruktur konsolideras med CKL:s stabsstruktur (i enlighet med krislednings-
handboken men anpassad efter covid-19) under ett av de mest intensiva skeendena
under covid-19.

Utvdrderingens resultat tyder pa att dvergangen mellan de tva stabsstruktu-
rerna inledningsvis skapade vissa effektivitetsforluster, frimst kopplat till lang-
siktig analys och planering, samt organisatoriska utmaningar inom CKL. Personal
pa stadsledningskontoret tilldelades andra uppgifter an de som star nedtecknade
i krisledningshandboken, vilket sannolikt var nédvindigt under covid-19 men
ledde i viss man inledningsvis till bemanningsrelaterade utmaningar. Inlednings-
vis bedomdes dven formerna for horisontell samordning (stabsmoten) mellan
CKL:s stabsfunktioner inte vara dndamalsenlig. Vidare slogs vissa stabsfunktioner
ihop, eller saknade en egen funktionsansvarig (S2 Lagesbild, Sg Samverkan och S4
Logistik och resurser). Till exempel upprattades inte en separat stabsfunktion for
samordning utan de fragorna fick i stor utstrickning hanteras av S3/5 Analys och
planering, vilken under vissa perioder var hogt belastad.

De operativa utmaningarna handlar fraimst om delvis otydliga syften och
processer for vissa arbetsmoment och delvis bristande bemanning inom vissa
stabsfunktioner. CKL:sarbetssdtt kopplat till situationsforstaelse och framtagande
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av ldgesbilder och inriktningar har inneburit att ldgesbilderna och inriktningarna
haft mer av ett sjalvindamal kopplat till formedling av nyttig information snarare
dn att vara ett tydligt operativt underlag att fatta beslut pa eller anpassa sina atgar-
der efter. Overgangen fran sikerhetsenheten till CKL resulterade i att formagan att
bedriva langsiktig analys och planering inledningsvis begridnsades. Utvdrdering-
ens resultat tyder dven pd att rollspecifika arbetsuppgifter och rutiner, som doku-
mentation och personalavlastning, inte uppréttholls i flera stabsfunktioner pa
grund av att krisledningshandboken nyttjades i en begransad utstrackning. CKL:s
arbetssdtt kopplat till kommunicering av statistik for smittldget (fraimst gillande
samverkan med Region Stockholm) samt en inledningsvis bristfillig bemanning
med kommunikatérer bedoms ha skapat samre férutsattningar for CKL att uppna
samordning av information till allménheten.

Utdver de operativa utmaningar som uppstod som ett resultat av vergdngen
fran sikerhetsenheten till CKL har det dven visat sig svart for CKL att forankra
vissa beslut neddt i Stockholms stads verksamheter (till exempel den uppréttade
bemanningscentralen). Detta kan bero pa att formdgan att bedriva samordning
inordnades under samma stabsfunktion som bedrev kortsiktiga verksamhetsa-
nalyser och langsiktig analys och planering och pa sa sdtt konkurrerade om ett
begrdnsat antal resurser.

Sammanfattningsvis har CKL:s stabsstruktur resulterat i utmaningar att
bemanna samtliga stabsfunktioner och samtidigt bedriva ordinarie verksamhet,
att stabsmoten har tagit tid ifrdn operativt arbete, att vissa stabsfunktioner och
funktionsansvariga blivit tidvis 6verbelastade och att fokus har hamnat pa upp-
rdttandet av funktionerna snarare dn de processer som behovs for att 16sa stabens
uppgifter, frimst kopplat till ligesbild och extern samverkan.
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Inledning

1. Inledning

Under de férsta manaderna av 2020 borjade det nyupptackta coronaviruset (SARS-
CoV-2) och sjukdomen covid-19 att spridas i virlden. Den 11 mars 2020 klassade
WHO coronaviruset som orsakar sjukdomen covid-19 som en pandemi.' Pandemin
har under 2020 medfort betydande negativa konsekvenser for savil invdnare som
for hela samhallet. Det dr en kris bade for Sverige och for hela vdrlden som nar
denna rapport publiceras fortfarande pagar och hanteras.

Den omfattande kris som covid-19 utgdr har skapat stora anpassningsbehov
och aldrig tidigare skddat samarbete under véldigt svara forhallanden. Férmaga
och ansvar att agera har varit fordelat 6ver flera olika organisationer och juris-
diktioner samtidigt som det har uppstatt ett starkt dmsesidigt beroende mellan
berdrda samhadllsaktorer. Det gdller inte minst hédlso- och sjukvarden men &dven
annan verksamhet hos kommunerna, regionerna, regering, riksdag och statliga
myndigheter.

Under varen 2020 var Stockholms stads situation sirskilt anstrangd jamfort
med resten av landet, mycket beroende pa Stockholms stads stora befolkningsan-
del samt att mdnga av Stockholms stads invanare rest till 6vriga delar av vdrlden.
I denna rapport har Forsvarshogskolans Centrum for totalforsvar och samhaillets
sdkerhet (FHS/CTSS), pa uppdrag av Stockholms stad, utvdrderat den centrala
krisledningens (CKL:s) stabsstruktur och arbetssdtt under covid-19 samt dragit
slutsatser om vilka de mest tongivande styrkorna och utmaningarna har varit.
Utvérderingen har tittat pa perioden 4 februari till 1 september 2020.

1 Folkhdlsomyndigheten (2020).
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1.1. Syfte och mal

Denna utvdrdering dr avgransad till CKL och tittar saledes inte pa Stockholm stads
overgripande hantering av covid-19 vilket innefattar krisledningsndamnd (KLN),
Ovriga politiska nimnder eller styrelser, forvaltningar (bade fack- och stadsdels-
forvaltningar) och bolag. Utvidrderingens syfte dr tvadelat:

1. Utvdrdera CKL:s stabsstruktur och arbetssitt under covid-19.

2.  Genom samarbetet mellan FHS/CTSS och Stockholms stad bidra till kun-
skapsuppbyggnad av den samlade hanteringen av covid-19 samt generera lar-
domar som kan anvidndas i framtida forskningssyfte med fokus pa utveckling
av svensk krisberedskap pa lokal niva.

Utvidrderingens mdl dr att skapa forutsdttningar for lairande genom att forse
Stockholms stad med underlag for att stodja CKL i dess implementering av
erfarenheter frdn hanteringen av covid-19. Vidare dr utvirderingen tdnkt att bidra
tillutveckling av befintliga riktlinjer och planer inom CKL och FHS/CTSS har tagit
fram rekommendationer i de delar det har bedémts vara av relevans.

1.2. Metod och material

For att beskriva och analysera hindelseforloppet samt CKL:s stabsstruktur och
arbetssatt har FHS/CTSS genomfor intervjuer med sammanlagt 30 respondenter
som utgjorts av personal och foretrddare frain CKL, KLN och Samverkan Stock-
holmsregionen (SSR). Intervjuerna har genomférts som semistrukturerade inter-
vjuer, det vill siga som fokuserade samtal kring ett antal férutbestdmda fragor eller
teman. Ddrtill har det genomforts dokumentanalys av loggar och annan relevant
dokumentation fran CKL och Stadsledningskontorets (SLK) sikerhetsenhet, sa
som beslutsunderlag, motesanteckningar och dokument av sammanfattande
karaktdr. FHS/CTSS tilldelades ett omfattande skriftligt grundmaterial av vilket
ett relevant urval gjordes utifran utvdrderingens syfte, mal och i samrad med upp-
dragsgivaren utvalda fokusomraden.

Materialet (bade skriftligt och muntligt) har tolkats utifran kallkritiska prin-
ciper. Olika killor har anvints for att rekonstruera ett ssmmanhdngande férlopp.
I vissa fall gar intervjupersonernas minnesbilder isir eller stimmer inte 6verens
med dokumentationen. Detta dr inte ett utfall av att ndgon avsiktligen férdandrat
eller dolt vad som hinde, utan en effekt av det manskliga minnet och bristfil-
lig dokumentation. Ndr det inte gatt att skapa en enhetlig beskrivning, har olika
minnesbilder redovisats. Pa grund av relativt bristfallig personlig dokumentation

10
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samt inom CKL:s respektive stabsfunktioner bestar empirin i relativt stor del av
genomforda intervjuer (se avsnitt 4.5 och 5.2.7 f6r en mer ingdende redogdrelse av
dokumentationen).

FHS/CTSS har sammanstillt det insamlade materialet till ett analysunder-
lag som ligger till grund for denna utviardering. Utvirderingen behandlar CKL:s
stabsarbete och arbetssitt under den initiala fasen av covid-19 med fokus pa orga-
nisation och processer. Parallellt har tva andra 6vergripande delutvirderingar samt
flera verksamhetsspecifika utvirderingar genomforts av andra parter dan FHS/
CTSS. Denna utvdrdering gor darfor inte ansprak pa att ge en heltiackande bild av
krishanteringen kring covid-19 i Stockholms stad.

1.3. Disposition

Nedan foljer en 6vergripande beskrivning av innehdllet i rapportens respektive
kapitel.

Kapitel 1 redogér for rapportens syfte, mal, avgransningar, metod och material.

Kapitel 2 redogor for ansvarsférhallandena vid kriser och extraordindra hdn-
delser i fredstid, det geografiska omradesansvaret pa lokal niva samt Stockholms
stads krisledningsorganisation.

Kapitel 3 redogor for handelseforloppet under covid-19 utifran sarskilt betydel-
sefulla skeenden och svara beslutstillfallen for Stockholms stad.

Kapitel 4 redog6r for en analys av insamlad empiri indelat i ett antal utvalda
tematiska omrdden.

Kapitel 5 redogor for utvirderingens slutsatser i form av identifierade styrkor
och utmaningar med CKL:s stabsstruktur och arbetssatt.

Kapitel 6 redogor for rekommendationer for att stairka CKL:s framtida kris-
hanteringsférmaga samt avslutande kommentarer.

Referenser innehaller lista pd intervjuer och 6vrig killforteckning.

Bilaga innehdller en karta 6ver Stockholms stads stadsdelsnimndsomrdden.

1.4. Definitioner och forkortningar

Extraordinir hindelse En hindelse som avviker fran det normala, innebir en
allvarlig storning eller 6verhdngande risk for en allvarlig stérning i viktiga
samhaillsfunktioner och kraver skyndsamma insatser av en kommun eller
en region.”

2 Lag (2006:544) om kommuners och regioners dtgirder infor och vid extraordindra handelser
i fredstid och hojd beredskap, 1 kap. 4 §.

11
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FoHM Folkhdlsomyndigheten

Geografiskt omradesansvar Med det geografiska omradesansvaret foljer
ett ansvar att samordna alla relevanta aktorer - exempelvis myndigheter,
ndringsliv eller frivilligorganisationer - inom kommunens eller stadsdels-
namndsomradets granser fore, under och efter en odnskad hdndelse.?

Kris Nir politiskt och administrativa eliter upplever ett hot mot allméint delade
sambhdllsvirden och/eller livsuppehallande system i samhadllet som maste
hanteras snabbt under férhallanden med djup osdkerhet.

Krypande kris Ett hot mot allmént delade samhallsvirden och/eller livsuppe-
hallande system som utvecklas 6ver tid och rum och ofta férgds av ett antal
mindre storningar. En krypande kris dr ofta foremal for varierande grad av
politisk och/eller samhadllelig uppmarksamhet och hanteras ofta pd ett otill-
rdckligt satt.s

Ordinarie verksamhetsansvar Det ordinarie verksamhetsansvaret i kris utgar
fran krishanteringssystemet tre principer ansvars-, likhets- och nirhets-
principen och de eventuella verksamhetsspecifika regelverk (t.ex. social-
tjanstlagen, hilso- och sjukvardslagen eller miljobalken) som reglerar verk-
samheterna.®

CKL Central krisledning.
KLN Krisledningsndmnd.

LEH Lag (2006:544) om kommuners och regioners atgarder infor och vid extra-
ordindra hdndelser i fredstid och hojd beredskap.

SLK Stadsledningskontoret.

SSR Samverkan Stockholmsregionen.

Stockholms stads sikerhetsprogram 2020-2023 (2019), s. 13-14.
Boin et al. (2020).

Boin et al. (2020).

Sveriges Kommuner och Landsting (2007).
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Ansvarsforhéllanden vid olyckor, extraordindra handelser och kriser

2. Ansvarsforhallanden vid
olyckor, extraordinéra
hindelser och Kkriser

2.1. Det svenska krisberedskapssystemet

I detta avsnitt beskrivs kortfattat de legala forutsdttningarna for det svenska kris-
beredskapssystemet med fokus pa kommunal niva. I svensk lag finns det ingen
forfattning som radikalt forandrar aktérers ansvarsférhallanden och mandat i
hindelse av en samhallsstorning i fredstid. Sverige har, till skillnad fran flera andra
linder, inte nagra “krislagar” likt undantagstillstind som kan tillimpas under
fredstida forhallanden. En kris ska sd langt som mgjligt hanteras enligt ordinarie
forvaltningsstrukturer’, och alla aktorer behaller sitt ordinarie ansvar dven vid en
krissituation.

Inom svensk krisberedskap finns tre centrala principer for hanteringen av stor-
ningar och kriser:

e Ansvarsprincipen som innebdr att den som ansvarar for en verksamhet
under normala férhallanden har motsvarande ansvar dven under krissitua-
tioner.

+ Likhetsprincipen som innebdr att en verksambhets lokalisering och orga-
nisation sa langt det dr mojligt ska vara densamma i kris som under normala
férhallanden.

7  Idettaingdr dven ett fortsatt forbud mot ministerstyre.
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» Nirhetsprincipen som innebdr att en kris ska hanteras sd nira de berdrda
som mgjligt. Det vill sdga den instans som dr ndrmast ansvarig for den ordi-
narie verksamheten ska leda de atgirder som krdvs for att kunna hantera
hédndelsen pa ett effektivt satt.

Den princip som av regeringen tydligast har betonats i férarbeten till det regel-
verk som utgdr grunden for den svenska fredstida krisberedskapen dr ansvarsprin-
cipen.® Regeringen har vid ett antal tillfdllen dven betonat att ansvarsprincipen
ocksa innebdr ett ansvar for varje aktor att samverka med andra.®

2.2. Kommuners geografiska omradesansvar

I detta avsnitt beskrivs kortfattat de legala forutsattningarna for kommuners geo-
grafiska omradesansvar under fredstida kriser. Utéver ordinarie férvaltningsstruk-
tur och principerna for svensk krisberedskap finns ett geografiskt omradesansvar
for lokal niva som reglerasilag (2006:544) om kommuners och regioners dtgarder
infor och vid extraordindra hindelser i fredstid och hojd beredskap (LEH). I f6r-
fattningstexten gillande utévandet av det geografiska omradesansvaret anvands
begreppet extraordindra hdndelserifredstid (se definitioniavsnitt 1.4). En kommun
skaverka for att olika aktorer inom dess geografiska omrade samverkar och uppnar
samordning i planerings- och forberedelsearbetet avseende extraordinidra handel-
ser i fredstid. Vidare ska kommunen verka for att de krishanteringsatgarder som
vidtas av olika aktorer inom dess geografiska omrade under extraordindr hindelse
samordnas, och att informationen till allminheten samordnas.®

I Stockholms stads sikerhetsprogram for perioden 2020-2023 har Stockholms
stad valt att tydliggora sin tolkning av innebdrden av det geografiska omradesan-
svaret pa lokal niva.

Med det geografiska omradesansvaret foljer ett ansvar att samordna alla rele-
vanta aktorer - exempelvis myndigheter, ndringsliv eller frivilligorganisatio-
ner - inom Stockholms stads eller stadsdelsnimndsomradets grinser fore,
under och efter en o6nskad hindelse [...]."

Det innebadr att stadsdelsndmnderna och deras forvaltningar sa langt som moj-
ligt sjdlva ska hantera en extraordindr hindelse. Om hindelsen dr for omfattande

8 Sebl.a. Regeringens skrivelse (2009/10:124), s. 5-6, 9.

9 Sebl.a. Regeringens skrivelse (2009/10:124), s. 88.

10 Lag (2006:544) om kommuners och regioners atgirder infor och vid extraordindra handelser
i fredstid och hojd beredskap, 2 kap. 7 §.

11 Stockholms stads sdkerhetsprogram 2020-2023 (2019), s. 13-14.
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for att hanteras av enskilda stadsdelsnimnder kan hanteringen samordnas och
inriktas av CKL. Se bilaga for en karta 6ver de aktuella stadsdelsnimndsomridena
i samband med den initiala fasen av hanteringen av covid-19.

2.3. Samverkan Stockholmsregionen (SSR)

I detta avsnitt beskrivs utvecklade former fér 6kad samverkan i Stockholms lan f6r
hantering av storningar och fredstida kriser. SSR bestar av lanets 26 kommuner,
lansstyrelsen, Region Stockholm, Polisen, Trafikverket, SOS Alarm, Stockholms
hamnar, Trafik Stockholm, lanets olika raiddningstjanstférbund, Kustbevakningen
samt Mellersta militdrregionen.”

Malsdttningen med SSR dr att skapa forutsdttningar for inriktning och sam-
ordning av de ovan ndmnda regionala aktorernas arbete. Detta ska ske bland annat
genom att aktOrerna upprattar gemensamma ldgesbilder, identifierar utmaningar
och samordnar samhillets samlade resurser genom tydliga prioriteringar. SSR
utgor saledes ett verktyg for ett utévande av det regionala och de lokala geografiska
omradesansvaren.

SSR bestar av tre samverkansnivaer: regionalt inriktande niva (organisatoriskt
overgripande beslutsmandat), regionalt samordnande niva (mandat att samordna
inom gillande inriktning) samt verkstdllande niva (mandat att genomfoéra utifran
delegation, praxis och standarder). Denna regionala samverkan sker bade i ordina-
rie lige och i aktiverat lige. Det aktiverade liget, som dr fokus for denna utvirde-
ring, dr aktuellt ndr akuta situationer och hdndelser uppstar.>

Pa inriktande niva aterfinns, i samband med aktiverat ldge, det regionalt inrik-
tande forumet som kan sammankallas vid behov. Detta forum ska arbeta med
den &vergripande, regionala hanteringen och med gemensamma prioriteringar.
Forumet ska ange ramar, inriktning och ambitionsnivaer i samband med specifika
hédndelser och skeenden. Arbetet leds, om inget annat meddelas, av linsstyrelsen.'®
Pd samordnande niva ska,isamband med aktiverat lige, ett regionalt samordnande
forum kunna aktiveras. Forumet skaisamband med en akut situation eller skeende
ta fram en samlad ldgesbild samt analysera behovet av gemensamma resurser och
samordnad/gemensam kommunikation. Forumet arbetar inom de ramar som fast-
stdllts av inriktande forum och vid behov bjuds andra berérda aktorer in. Lanssty-
relsen dr vard och moderator for moétet vars innehall inriktas och summeras av en

12 Stockholms stads krisledningshandbok (februari 2020), del 1, s. 5.

13 Samverkan Stockholmsregionen (u.a. a); Samverkan Stockholmsregionen (u.a. b).
14 Samverkan Stockholmsregionen (u.a. a); Samverkan Stockholmsregionen (u.a. b).
15 Samverkan Stockholmsregionen (u.a. c), s. 9-11.

16 Samverkan Stockholmsregionen (u.a. c), s. 9-11, 16.
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regional samverkanskoordinator. Forumet initierar och samordnar vid behov dven
aktorsgemensamma arbetsgrupper/stabsfunktioner (t.ex. lagesbild, analys och/
eller kommunikation).” Verkstillande niva beskriver, i forhallande till de andra
tvanivaerna, all den form av bilateral eller multilateral samverkan som sker mellan
aktérerna men som normalt inte har ett 6vergripande regionalt perspektiv, dvs.
mer kopplat till enskilda aktorer, geografiskt eller imnesmadssigt avgransade delar,
skeenden och situationer.”

2.4. Civila stabsstrukturer bland
offentliga aktorer i Sverige

I detta avsnitt beskrivs kortfattat utformningen av civila stabsstrukturer bland
offentliga aktorer i Sverige. Det finns inget lagmdssigt krav pa hur civila staber ska
organisera sig i det offentliga Sverige och genom det kommunala sjéilvstyret har
kommuner stor handlingsfrihet.

En vanligt férekommande stabsstruktur bland offentliga aktorer, bade pa regi-
onal och pa lokal niva, i samband med hantering av fredstida kriser dr Nato-struk-
turen.” Denna funktionsindelade stabsstruktur anvinds i princip inom hela vist-
varlden pa militdrstrategisk, operativ samt, i férekommande fall, pa taktisk niva.
Ursprungligen anvindes den frimst inom militdra organisationer, bland annat
inom delar av den svenska Forsvarsmakten. Det finns diremot ingen enhetlig
implementering av strukturen i den civila delen av det offentliga Sverige. Stabs-
strukturen behover ofta modifieras for en organisations specifika behov och for-
utsdttningar men delas vanligtvis in i nio separata funktioner med olika ansvars-
omraden.

Arbetssdtten inom Nato-strukturen dr behovsstyrda. Nir en uppgift ska 16sas
delas personal fran de olika funktioner in i tillfilliga grupper som till exempel
l6ser en planeringsuppgift. Detta innebdr goda forutsdttningar for specialisering
inom ramen for en funktion samtidigt som de olika tillfdlliga konstellationerna
kan skapas utifran behov. Arbete i sadana staber innebdr diremot ofta en detaljerad
stabsarbetsrytm med ett flertal olika moten som syftar till att samordna arbetet
mellan olika sektioner och tidstempon.*® Den fraimsta férdelen med stabsstruk-
turen dr att den dr vilkdnd med en logik som &r latt att kinna igen fér ndgon som
har arbetat i en sddan stab tidigare. Detta dr en av de huvudsakliga anledningarna

17 Samverkan Stockholmsregionen (u.a. c), s. 16.

18 Samverkan Stockholmsregionen (u.a. c), s. 16-17.

19 Sebl.a. S6lvesborgs kommun (2020), s. 5; Malung-Silens kommun (2019), s. 10-11, 36.
20 Grandsen & Olsén (2019), s. 20.
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till att manga civila offentliga aktdrer anvinder sig av anpassade versioner av
Nato-strukturen. Bland annat anvander sig Lansstyrelsen i Stockholm inom SSR
en modifierad version av strukturen. Linsstyrelsen i Gdvleborg anvidnde dven de en
modifierad version i samband med skogsbridnderna i Ljusdal 2018.

2.5. Stockholms stads
krisledningsorganisation

I detta avsnitt beskrivs Stockholms stads krisledningsorganisation utifran organi-
satoriska nivaer kopplat till oonskade hindelsers allvarlighetsgrad, strukturen och
mandatet fér CKL och KLN samt Stockholms stads beredskaps- och larmrutiner.

2.5.1. Stockholms stads eskaleringstrappa
for oonskade handelser

De allra flesta typer av oonskade hidndelser hanteras av Stockholms stads ordina-
rie organisation. Forvaltningschefer och bolagsdirektorer har ett sdrskilt ansvar
att identifiera tillfillen och fragor som kraver koordinering och centralt stod.
Stockholms stads sdkerhetsprogram, som beslutas av kommunfullmaktige, utgor
Stockholms stads plan for hantering foére, under och efter en kris. For att skapa
en tydlig struktur utgar Stockholms stad ifran tre nivaer som beskriver oonskade
hindelsers allvarlighetsgrad:

+ Storning krdver en hantering utdver ordinarie arbetssdtt och organisation,
men som kan hanteras inom berérd férvaltning/bolag. En stérning kan kréva
centralt stdd, till exempel samordnad information eller samordning, om fler
dn en av Stockholms stads forvaltningar eller bolag berdrs.

Allvarlig hindelse kraver stadsovergripande samordning och/eller centrala
bedémningar och prioriteringar av resurser. For att utféra den samordnade
uppgiften pa central niva kan hela eller delar av CKL aktiveras, vilket beslutas
av tjanstgorande stadsdirektor i samrad med Stockholms stads sikerhetschef.

Extraordinir hindelse kan utover en aktivering av CKL leda till att krisled-
ningsndmndens ordférande aktiverar KLN. KLN har mandat att &verta hela
eller delar av andra ndamnders verksambhet, i syfte att omférdela resurser och
effektivisera hanteringen. Vilka nimnder KLN fér ta 6ver ska framga av res-
pektive kommuns reglemente for KLN. KLN:s operativa funktion far endast
anvandas ndr en extraordindr hindelse har uppstatt, och det dr Stockholms
stad som avgor om hidndelsen dr att betrakta som extraordindr eller inte.”

21 Stockholms stads sikerhetsprogram 2020-2023 (2019), s. 16f.
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2.5.2. Centrala krisledningen (CKL)

CKL styrs av instruktioner i krisledningshandboken som beskriver hur arbetet ska
organiseras for att mojliggora en samordnad hantering.?? Krisledningshandboken
tas fram och revideras av SLK:s sikerhetsenhet och redog6r bland annat fér CKL:s
uppdrag:

» Besluta om gemensamma prioriteringar och formedla dessa till forvalt-
ningar och bolag.

e Besluta om, och férmedla, en gemensam inriktning fér Stockholms stads
hantering.

« Samordna och fatta beslut kring kommunikation.

» Sdkerstdllaatt Stockholms stads hantering dr koordinerad med hanteringen
pa regional och nationell niva.

e Uppritta Stockholms stads lagesbild och foérankra denna med berdrda
interna och externa aktorer.

Allabeslut som fattas av CKL bor, enligt krisledningshandboken, ha som syfte att:

» Trygga mdnniskors liv, sikerhet och hilsa.

» Stockholms stads verksamheter ges goda forutsittningar att hantera han-
delsen.

e Ge alla medarbetare, allmdnhet, medier och andra aktorer en aktuell, ritt-
visande och drlig bild av krisen och Stockholms stads hantering av krisen.

e Geallainvanare och andra aktodrer goda forutsdttningar att fatta egna beslut.

« Stdrka allmédnhetens fortroende f6r Stockholms stad och det allmédnna.?

Krisledningshandboken fastslar att sammankallande av CKL ska vara sa enkelt
som mgjligt for att trosklarna for detta inte ska upplevas som hoga. En sammankall-
ning av CKL kan bestd av ett fysiskt mote med samtliga eller utvalda stabsfunktioner.

Som st6d for avvagning om sammankallande anges foljande grunder:

» Hantering av en storning eller hindelse kan behdva samordnas och inriktas
nér flera forvaltningar och/eller bolag dr bertrda.

« Enskild forvaltning eller bolags resurser och/eller mandat racker inte till for
att hantera en storning eller handelse.

» Stockholms stad behover folja ett skeende som kan utvecklas till en stor-
ning eller allvarlig hdndelse.

22 Stockholms stads sdkerhetsprogram 2020-2023 (2019), s. 19.

23 Stockholms stads krisledningshandbok (februari 2020), del 1, s. 6.

24 Stockholms stads krisledningshandbok (februari 2020), del 1, s. 8, 12.
25 Stockholms stads krisledningshandbok (februari 2020), del 1, s. 8.

18



Ansvarsforhallanden vid olyckor, extraordindra handelser och kriser

Namnder och bolagsstyrelser ansvarar i sin tur for att ha vél anpassade och 6vade
organisationer som speglar de kompetenser och det stéd som beskrivs fér CKL.2

Ordférande

Politisk
kontaktperson

3 Logg och
Stabsstod protokoll
5 ; S3/5 Analys S4 Logistik S7
S1 Personal S2 Légesbild och planering och resurser Kommunikation S9 Samverkan

Figur1. CKL:s stabsstruktur under stérre delen av den studerade tidsperioden.

2.5.3. Krisledningsnamnden (KLN)

LEH foreskriver att detien kommun ska finnas en nimnd f6r att fullgéra uppgifter
under extraordindra hidndelser i fredstid. Nar KLN har aktiverats far den besluta att
overta hela eller delar av verksamhetsomraden fran 6vriga nimnder i kommunen.
Under den tid KLN d&r aktiverad far dess ordférande besluta a namndens vagnar i
drenden som dr sa bradskande att ndmndens avgdrande inte kan avvaktas. KLN
far diremot inte Gverta beslutsmandat fran kommunfullmaktige. De beslut som
fattas av KLN ska anmalas vid ndrmast foljande sammantride f6r kommunfull-
madktige. Bade kommunstyrelsen och kommunfullmaktige far sedan fatta beslut
om ndr KLN ska upphora och att de verksamhetsomraden som KLN &vertagit
atergar till ordinarie ndmnd.” Utover de bestimmelser om KLN som framgar av
LEH ska dven kommunallagens bestimmelser om nimnder tillimpas fé6r KLN.

KLN ska likt andra nimnder i Stockholms stad ha ett reglemente som redogdr
f6r nimndens verksamhet och arbetsformer som beslutas av kommunfullmakti-
ge.® Stockholms stads aktuella reglemente for KLN antogs av kommunfullmak-
tige den 1 februari 2010.” I reglementet har Stockholms stad infért komplette-
rande bestammelser om KLN till de regler som framgar av LEH.

26 Stockholms stads krisledningshandbok (februari 2020), del 1, s. 7-8

27 Lag (2006:544) om kommuners och regioners atgdrder infor och vid extraordindra hindelser
i fredstid och hojd beredskap, 2 kap. 2-6 §.

28 Kommunallag (2017:725), 6 kap. 44 §.

29 Stockholms stads reglemente for krisledningsnimnden (2010:2).
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KLN i Stockholms stad utgoérs av borgarraden och leds av ordféranden i kom-
munstyrelsen. Det dr ordféranden i KLN som bestimmer dag och tid for ett
KLN-sammantrade samt ansvarar f6r beddmningen om huruvida en extraordinar
handelse medfor att KLN ska trdda i funktion. Sa vida KLN inte beslutar annat far
stadsdirektdren och stadssekreteraren delta under KLN:s dverldggningar. I regle-
mentet avgransas inte vilka nimnders uppgifter som KLN kan 6verta vid behov
utan, likt enligt i LEH, far det bedomas utifran den extraordindra hdndelsens art
och omfattning. Ber6rd ndmnds ordférande ska ddremot, om mojligt, dessforin-
nan ges tillfalle att yttra sig angdende ett forestaende beslut om 6vertagande.*

2.5.4. Stockholms stads beredskaps- och larmrutiner

For att krishantering ska vara snabb och effektiv beh6vs fungerade larmrutiner.
For att klara en situation med okdnda forutsdttningar behovs dven en beredskap
och planering for uthallighet, vilket kraver korrekta rutiner for 6verlaimning av
information.

» Stockholms stad ska alltid ha en stadsdirekt6r och en sikerhetschef i tjanst.

« Nidmnder och bolag ansvarar for att det alltid finns en férvaltnings- eller
bolagsdirektor i tjdnst.

» Niamnder och bolag ska tillse att det finns vil dokumenterade, kdnda och
ovade kontaktvidgar och inkallningssystem.

« Niamnder och bolag ska tillse att det finns en sdrskild funktion som vid
behov kan ansvara for uthéllighet 6ver tid genom planering av bemanning,
inkallning och avlésning.

Tjdnsteman i beredskap, TIB, dr Stockholms stads larmmottagare och kontakt-
person dygnet runt i drenden som berdr bland annat brander av storre omfattning,
social oro och olyckor som kan ha en paverkan pa Stockholms stads verksamhe-
ter. TIB har till uppgift att informera berord stadsdelsforvaltning, fackférvaltning
respektive bolag samt sdkerhetsdirektdren och kommunikatér i beredskap, KIB.3
Forvaltningar och bolag har ocksd ett ansvar att rapportera hindelser och stor-
ningar till sikerhetsdirektoren, sakerhetschefen eller TIB.? KIB dr ett kommuni-
kationsstdd pa SLK med ansvar fér Stockholms stads 6vergripande kommunika-
tivabudskap i etablerade kanaler som verkar i ndra samarbete med TIB. Syftet dr att

30 Stockholms stads reglemente for krisledningsndmnden (2010:2).

31 Stockholms stad (2020-03-31).

32 Stockholms stad (2020-03-31).

33 Se t.ex. Forordning (2017:870) om ldnsstyrelsernas krisberedskap och uppgifter vid hojd
beredskap, 2 §; Forordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndig-
heters atgarder vid hojd beredskap, 11 §.
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fanga upp kommunikationsbehov som kan uppsta i samband med inkommande
larm. KIB kan dven fungera som kommunikationsstod till férvaltning/bolag for
att underlatta uppstarten av Stockholms stads kommunikationsinsatser vid en
allvarlig handelse.
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Centrala bedémningar och beslutstillfillen

3. Centrala bedomningar
och beslutstillfallen

Detta kapitel redogor for ett urval av hindelser och skeenden av betydelse for
CKL:s hantering av covid-19 under viren och sommaren 2020. Hindelserna och
skeendena bestar av centrala bedomningar och beslutstillfdllen i form av bland
annat aktivering av Stockholms stads krisorganisation och inriktningsbeslut.
Bedomningar och beslutstillfdllen ses som centrala i de fall de har lett till behov
av 6kad samordning och resursfordelning inom Stockholms stad eller i Gvrigt
utgjort utmaningar eller skapat forutsittningar for CKL:s hantering av covid-19.
Kapitlet redogér for dessa i en kronologisk ordning for att skapa forutsattningar
for en okad situationsforstaelse vad giller de utmaningar som Stockholms stad
har stillts infér under covid-19. Identifieringen av dessa beslutstillfdllen bygger pa
empiri i form av genomforda intervjuer och dokumentanalys. Vissa hdandelser gar
omlott men ska kunna ldsas separat fran varandra for att fd en 6versiktlig bild av
hindelseforloppet.

Folkhdlsomyndigheten (FOHM) bedomde inledningsvis risken for importfall
som mattlig och risken fér smittspridning i Sverige som mycket lag. Kédnslan i
Stockholms stad under bérjan av januari var att covid-19 dn sa linge var ett avldg-
set problem i Kina.* Den 30 januari klassade Virldshdlsoorganisationen (WHO)
utbrottet som ett internationellt hot mot manniskors hilsa och dagen efter kon-
staterades det forsta fallet av covid-19 i Sverige.

34 Intervju med respondent nr. 24, Ordférande i CKL.
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3.1. Sakerhetsenheten paborjar
omvarldsbevakning (januari - februari)

SLK:s sdkerhetsenhet pabdrjade omvdrldsbevakning av coronaviruset och sjukdo-
men covid-19 redan ndr de forsta rapporterna frain Wuhan i Kina kom i bérjan av
januari 2020.

Med hinsyn till spekulationer och osdkerhet i tillgdnglig information, var en
av de forsta atgdrderna i Stockholms stad faktabaserade kunskapshoéjande dtgar-
der internt till alla bolag och forvaltningar, hos bade chefer och personal. Under
manadsskiftet januari/februari intensifierade SLK:s sikerhetsenhet sitt arbete och
presenterade en forsta ligesbild fér SLK:s ledningsgrupp samt forvaltnings- och
bolagschefer den 31 januari

Den 4 februari lades den férsta kommunikationen angaende covid-19 upp pa
Stockholms stads intrandt och forvaltnings- och bolagschefer gavs i uppdrag att
gd igenom sin beredskapsplanering.® Den 6 februari ingick Stockholms stad i en
SSR-arbetsgrupp med syftet att den 19 februari presentera det forsta aktorsge-
mensamma inriktningsbeslutet och tre scenarion for smittspridning; enstaka fall,
begransad spridning och omfattande spridning.*

Den 25 februari dandrade FOHM sin riskbedémning for importfall fran mattlig
till h6ég samt for allmdn smittspridning i Sverige fran mycket lag till ldg. Dagen
efter, konstaterades det andra fallet av covid-19 i Sverige samtidigt som Social-
styrelsen hojde sin beredskap. Med anledning av gav stadsdirektoren sidkerhetsdi-
rektoren i uppdrag att ta fram en forberedande analys av Stockholms stads behov
kopplade till covid-19 samt initierade en planeringsgrupp for covid-19 med fokus
pa langsiktig planering och materiel- samt personalférsorjning.

Den 26 februari fick sikerhetsdirektoren i uppdrag av stadsdirektoren att bilda
en planeringsgrupp med syftet att vigleda Stockholms stads hantering av covid-
19 samt ta fram en gemensam stadsovergripande lagesbild i fragor avseende t.ex.
materiel, arbetsgivarfragor och kommunikation. Planeringsgrupperna bestod av
representanter fran Norrmalms och Farstas stadsdelsforvaltningar, utbildning-
och dldreférvaltningen samt representanter fran SLK (bl.a. stadsledning, sdkerhet,
kommunikation, juridik och personalstrategiska avdelningen, PAS).”

Den 28 februari delgavs forvaltnings- och bolagschefer planeringsstéd och
kommunikativa scenarion. De gavs dven uppdraget att ta fram en 6vergripande
beredskapsplanering for materielbrist och personalforsorjning och aterrapportera

35 30jan-13mar Logg covid-19 2020-01-30.
36 Intervju med respondent nr. 19, SSR.
37 Planeringsgrupp_SLK_covid-19 2020-03-01.
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till sikerhetsdirektoren senast den 3 mars. Vid denna tid var Stockholms stads
bedémning att dess verksamheter inte var paverkade, men att planering skulle
vidtas och att Stockholms stads verksamheter skulle vara forberedda att forstarka
insatserna om det bedémdes nédvandigt.®

3.2. Inriktningsbeslut nr 1 (26 februari)

Det forsta inriktningsbeslutet for Stockholms stads 6vergripande hantering av
covid-19 presenterades i ligesbilden fran den 26 februari. Ddr angavs inriktningen
pa foljande vis:

e Uppritthall fortroende fér myndigheter for att ddimpa oro och héja kunska-
pen hos bade medarbetare och kommuninvinare

o Sakerstdll beredskapsformaga

e Forkorta eskaleringstider.

3.3. Sakerhetsenheten gar upp i stab (4 mars)

Den 3 mars dndrade FoHM ater igen sin riskbedomning for allman smittspridning
iSverige fran lag till h6g och identifierade stor brist pa personlig skyddsutrustning.
Samma dag sammanstilldes och kommunicerades Stockholms stads beredskaps-
planering f6r forvaltningar och bolag och sikerhetsenheten skalade upp plane-
ringsgruppens verksamhet med analys- och materielfragor och gick upp i stab.
Sikerhetsenhetens forsta stabsmote holls den 4 mars.

Den 4 mars beslutade sikerhetsdirektoren att sikerhetsenheten skulle ga upp i
stab for att battre kunna samordna Stockholms stads arbete pa grund av covid-19.
Sdkerhetsenhetens stab var tankt att utgora en forstarkt linjeorganisation for att
frigora resurser hos den 6vriga stadsledningen och vid behov involvera personal-
resurser som redan var planerade att inga i CKL i enlighet med krisledningshand-
boken. Staben bestod av fyra funktioner; ligesbild/omvirldsbevakning, analys/
planering, kommunikation och samverkan.*

Under borjan av mars gjordes beddmningen att Stockholms stad inte befann sig
ienregelrittkrisiden meningen att CKL behovde aktiveras.# Daremot upptogs det
som en sikerhetsatgdrd diskussioner redan den 5 mars om hur ett eventuellt behov

38 200227 Information och riktlinjer fér planering och hantering av covid 2020-02-27.

39 Stockholms stads ldgesbild med anledning av covid-19 (Coronaviruset) 26 februari 2020.
40 Utkast CKL 2020-03-04.

41 Intervju med respondent nr. 10, Stabschef i CKL.
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av 6kad analysférmaga skulle kunna tillgodoses utan att aktivera CKL. Sdkerhet-
senheten utvecklade dven planer for hur en 6vergang fran sikerhetsenhetens stab
till CKL praktiskt skulle ga till.#* Enligt planen skulle sikerhetsenhetens personal
fortsatt ansvara for omvirldsbevakning, ligesbild och langsiktig analys under en
overgangsperiod vid aktivering av CKL tills ordinarie CKL-personal kunde 6verta
det ansvaret. Sdkerhetsenhetens personal skulle sedan aterga till arbetsuppgifter
inom ramen for stabsfunktionen S9 Samverkan i enlighet med krisledningshand-
boken.#

3.4. Inriktningsbeslut nr 2 (5 mars)

Den 5 mars gjordes de forsta 6vergripande justeringarna av inriktningen fran den
26 februari. Inriktningen 16d nu:

1. Okad trygghet genom att forstirka myndigheternas budskap
2. Uppratthall prioriterad verksamhet genom beredskapsplanering
3. Medverka till att begrdansa smittspridning

Detta genom att:

» Sikerstdll personalforsorjning inom och leverans av prioriterade verksamheter

« Halla oss uppdaterade pa expertmyndigheters bedomningar och rekom-
mendationer och pa utvecklingen av opinionsliget

e Bidratill att var personal och vdra brukare kdnner till rekommendationerna,
agerar i linje med dem och vet var man ska vinda sig for information.

e Vid behov: Sdkerstilla nddvindig samordning inom Stockholms stad och
sdkerstdlla nodvandiga leveranser till prioriterade verksamheter+

Mellan den 4 och 10 mars skedde dven ett forsta strategiskifte hos FoHM da
WHO deklarerade att spridningen av covid-19 utgdr en pandemi samtidigt som
det kom allt fler signaler att allmdn samhallsspridning i landet var ett faktum, inte
enkom i storstadsregionerna. Dessforinnan hade enstaka fall av covid-19 konstate-
rats pd dldreboenden i Stockholmsregionen och Riksdagen pabdrjade férberedel-
ser for eventuella skolstingningar genom tillfallig lagstiftning.

42 Intervju med respondent nr. 27, S3/5 Analys och planering i CKL, & respondent nr. 9, S1 Per-
sonal i CKL.; Utkast CKL 2020-03-04.

43 Utkast CKL 2020-03-04.

44 Stockholms stads ldgesbild med anledning av covid-19 5 mars 2020.
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3.5. Forberedelser for skolstangning
(1-12 mars)

Under slutet av februari och borjan av mars kom fragor kring skolverksamhet att
fa stor uppmadrksamhet inom staden. Sikerhetsenheten paborjade med anledning
av detta ett ndra samarbete med utbildningsférvaltningen. Inom samarbetet holls
regelbundna avstimningar for att bemota fragor frdn allmdnheten och bygga upp
relevant kunskap kring lagrum kopplat till skolstingningar.#s Inom SSR togs det
inom ramen for tvd moten fram en gemensam inriktning for skolstingningar,
vilken stadsdirekt6ren var tydlig med skulle f6ljas inom Stockholms stad.+ Den 6
mars var SSR:s hallning att stingning av skolor inte ansags vara en effektiv metod
for smittskydd under de forutsdttningar som radde i Sverige.#” Diaremot betona-
des det i Stockholms stads ldgesbild fran 12 mars att Stockholms stad ska "skapa
beredskap for en eventuell hiandelseutveckling dir hela eller delar av skolor och
forskolor behover stingas”.#® Den 23 mars bedémde man sig vara redo att "trycka
pa knappen for skolstingning vid behov” men att man avvaktade nationella rikt-
linjer kring eventuell stingning.+

3.6. Sakerhetsenhetens stab begar
extra resurser (12 mars)

Den 12 mars bedémde sdkerhetsdirektoren att tillgangliga resurser inom ramen for
sdkerhetsenhetens stabsstruktur inte rackte till. Med anledning av detta begdrde
sdkerhetsdirektoren ytterligare resurser for att starka formagan att f6lja handelse-
utvecklingen och 6vergripande samordna Stockholms stads hantering av covid-19.5°

Vid ytterligare eskalering av laget planerade sikerhetsdirektoren for att kunna
genomfora en strukturerad 6verlimning till CKL:s stabsstruktur fran sikerhet-
senhetens stabsstruktur. Ett eskalerat lige beskrevs av sdkerhetsenheten utifran
dessa tva scenarion:

e Hindelsen eskalerar fort och behdver snabb och kraftfull handlingskraft
fran Stockholms stads centrala ledning.

45 Intervju med respondent nr. 10, Stabschef i CKL.

46 Intervju med respondent nr. 4, SSR.

47 Samverkan Stockholmsregionen. Rutinférslag Skola Forskola 2020-03-06.

48 Stockholms stads 6vergripande ldgesbild med anledning av covid-19 12 mars 2020.
49 Motesanteckningar CKL-mote 23 mars.

50 200312 Stadsdirektorens - Askande av resurser 2020-03-12.
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» Haindelsen fortsdtter att eskalera ldngsamt och tillslut 6verstiger linjeor-
ganisationens formadga att hantera dven med omprioriteringar och forstark-
ningar av ovan ndmnda grupper.>

Den 15 mars borjade sikerhetsenheten ta fram uppdragsbeskrivningar for vad
sdkerhetsenhetens personal skulle arbeta med ndr CKL vdl aktiverats.>

3.7. Inriktningsbeslut nr 3 (12 mars)

I samband med ldgesbilden den 12 mars presenterades den nya inriktningen for
Stockholms stad:

1.  Begrdnsa smittspridning, sdrskilt fokus pa riskgrupper

2. Upprdtthall prioriterade verksamheter

3. Haberedskap for en eskalerande situation

4.  Verka for 6kad trygghet genom att forstirka myndigheternas budskap

Detta genom att:

 Fortsatt aktiv samverkan inom Stockholms stad och med aktorer i ldnet.

o Aktiv, effektiv och samordnad kommunikation.

» Fortlopande folja expertmyndigheternas beddmningar och rekommendationer.

» Sikerstdlla nodvindiga leveranser till prioriterade verksamheter, sdrskilt
personlig skyddsutrustning.

 Sikerstilla personalforsorjning i handelse av stor sjukfranvaro

» Skapa beredskap for en eventuell hindelseutveckling dir hela eller delar av
skolor och forskolor behover stingas.?

Formuleringarna i denna inriktning f6ljde med vid 6vergangen fran sikerhet-
senhetens stab till CKL den 16 mars och ndimns kortfattat i vissa av anteckningarna
fran CKL:s moten.

3.8. Aktivering av CKL (16 mars)

Torsdag den 16 mars beslutade stadsdirektoren att “delvis aktivera” CKL, det vill
sdga att endast vissa delar av CKL:s stabsstruktur aktiverades. Mellan den 16-18

51 Uppdragsbeskrivning for stabsfunktionerna 2020-03-16.

52 Uppdragsbeskrivning for stabsfunktionerna 2020-03-16.

53 Stockholms stads 6vergripande ligesbild med anledning av covid-19 12 mars 2020.

54 Delvis aktivering innebdr att en anpassad version av CKL aktiverades. Samtliga planerade
funktioner nyttjades inte. (Intervju med respondent nr. 10, Stabschef i CKL; Intervju med
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mars byggde CKL:s arbetsindelning och bemanning pa sikerhetsenhetens stabs-
struktur och den uppdragsbeskrivning som togs fram den 15 mars, istéllet for pa
krisledningshandbokens beskrivningar.’

Det gjordes en kommunikativ insats for att informera andra delar av Stock-
holms stad att CKL hade aktiverats genom annonsering pa intranitet och ett mail
fran stadsdirektoren till forvaltnings- och bolagschefer.® Den 18 mars nir KLN
sammantridde for forsta gangen fick foretrddarna i KLN tydlig information om
att CKL var aktiverat och att vissa beslut for Stockholms stad kunde fattas av den.”

En av CKL-ordférandena ar av uppfattningen att Stockholms stad var relativt
tidigt ute med att viaxla upp sitt arbete i ett tidigt skede jamfort med att avvakta.
Respondenten menar att det fanns en medvetenhet i Stockholms stad om att man
inom offentlig sektor ofta riskerar att lyfta saker for tidigt fran linjeverksamheten
pa grund av press utifran och att det kan skicka fel signalvarde till linjeverksam-
heten.®® Samtidigt uttrycker ett flertal respondenter en 6nskan att CKL borde ha
aktiveras i ett tidigare skede da det upplevs ha blivit en for tung arbetsbelastning
pa sdkerhetsenhetens stab i borjan av mars. Dessutom menar flera respondenter
att sjdlvuppskattningen av den egna férmadgan att avlasta stadsledningen och lin-
jeverksamheten i sikerhetsenheten kan ha varit fér hog.

3.9. Upprattande av Stockholms stads
materielfunktion (18-19 mars)

Inom ramen for sikerhetsenhetens stab, fore aktiveringen av CKL, etablerades
en sa kallad planeringsgrupp for materielforsorjning. Den 29 februari fick bland
annat dldreforvaltningen, sikerhetsenheten och servicefoérvaltningens avdelning
for upphandling och inkdp i uppdrag att utreda materielférsorjningsfragan.
Under slutet av februari aberopade Stockholms stads ramavtalsupphandlade
leverantor av vardmateriel, OneMed, force majeure pd grund av materielbrist pa
vdrldsmarknaden for andningsskydd och skyddshandskar. Regionen och andra

respondent nr. 24, Ordférande i CKL.).

55 2020-03-16_Protokoll 2020-03-16.

56 Intervju med respondent nr. 12, Ordférande i CKL.

57 Intervju med respondent nr. 14, 1:a Vice Ordférande i KLN, Intervju med respondent nr. 15, 2:a
Vice Ordforande i KLN, Intervju med respondent nr. 16, Ledamot i KLN.

58 Intervju med respondent nr. 12, Ordférande i CKL.

59 Intervju med respondent nr. 21, Stabsstdd och S3/5 Analys och planering i CKL; Intervju med
respondent nr. 30, Politisk kontaktperson i CKL; Intervju med respondent nr. 25, Stabschef i
CKL.
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aktorer indikerade att dven annan skyddsutrustning kunde komma att ta slut hos
leverantorer i ndrtid.*

Fore CKL:s aktivering och upprattandet av S4 Logistik och resurser fannsingen
struktur for centraliserade inkdp av skyddsutrustning och stadens férvaltningar
fick kopa in skyddsutrustning sjilva, precis som i vanliga fall. Ett samarbete med
lansstyrelsen och Sveriges kommuner och regioner (SKR) hade emellertid pabér-
jats." Efter att enstaka stadsdelsforvaltningar under mitten av mars rapporterat
brist pa skyddsutrustning genomférdes en snabbinventering inom Stockholms
stad. Genomgangen visade pa att befintlig lagerhéllning av viss skyddsutrustning
var mycket lig och det paborjades en tydlig dialog med OneMed for att skapa effek-
tiva 16sningar da de ordinarie logistikkedjorna inte lingre fungerade. Den 18 mars
definierades i grova drag uppdraget f6r en ny stabsfunktion inom CKL fér Stock-
holms stads materielférsorjning (S4 Logistik och resurser). Stabsfunktionen fick
ett stort fortroende fran CKL och i princip fria ramar for sitt arbete.®

Inom ramen fér SSR-samarbetet tog Stockholms stad dven pa sig uppgiften
att bista linets 6vriga kommuner med lagerhallning och logistik av skyddsutrust-
ning.®

3.10. Aktivering av KLN (18 mars)

I samband med ordinarie borgarradsberedning kl. 14:00 onsdag den 18 mars beslu-
tade finansborgarradet att KLN skulle sammankallas for att fatta beslut angdende
besoksstopp pa dldreboenden. Behovet av att sammankalla KLN for att fatta beslut
i frigan hade foregatts av en veckas diskussioner mellan borgarrad och tjanstemdn
fran SLK samt dldreférvaltningen. Sedan borjan av mars fanns det ett stort tryck
kring fragan pa grund av beslutets juridiska forutsdttningar och smittorisk vid dld-
reboenden.* Det hade under en tid framkommit oroande signaler fran Smittskydd
Stockholm (regionen) om utspridd smitta pa dldreboenden och att materielbris-
ten redan var pdtaglig hos vissa av dessa.®

60 Angadende materialforsorjning av personlig skyddsutrustning fér vardpersonal 2020-03-05.

61 Intervju med respondent nr. 28, Logg och protokoll i CKL.

62 Intervju med respondent nr. 3,13 & 23, Materielfunktionen (S4 Logistik och resurser) i CKL.

63 Intervju med respondent nr. 4, SSR; Intervju med respondent nr. 22, S4 Logistik och resurser
& S9 Samverkan i CKL; Intervju med respondent nr. 3,13 & 23, S4 Logistik och resurser i CKL.

64 Intervju med respondent nr. 24, Ordférande i CKL; Intervju med respondent nr. 12, Ordf6-
rande i CKL; Intervju med respondent nr. 5, Ledamot i KLN, respondent nr. 16, Ledamot i KLN;
Intervju med respondent nr. 16, Ledamot i KLN.

65 Intervju med respondent nr. 24, Ordférande i CKL; Intervju med respondent nr. 5, Ledamot i
KLN.
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Enligt flertalet respondenter sammankallades KLN for att akut fatta beslut
inom den specifika fragan om besoksstopp pa dldreboenden. Syftet med att sam-
mankalla KLN var sédledes inte enbart att tydligt signalera att Stockholms stad
betraktade covid-19 som en extraordindr hindelse.®

3.11. Besoksstopp pa aldreboenden
och LSS (18-26 mars)

Cirka en vecka fore det stadsovergripande beslutet i KLN om bes6ksstopp pa dld-
reboenden (vard- och omsorgsboenden) den 18 mars hade flera stadsdelsforvalt-
ningar pa eget initiativ utfdrdat starka lokala uppmaningar om att undvika besok
hos sina boenden. Detta var inte formella beslut om bes6ksforbud och uppges ha
kantats av meningsskiljaktigheter mellan de berérda stadsdelsférvaltningarna och
ildreférvaltningen. Aven enstaka privata aktorer som driver dldreboenden inférde
vid denna tid egna besdksstopp.”” Den 12 mars gavs analysfunktionen pa SLK:s
sdkerhetsenhet i uppdrag att utreda férutsittningarna for ett regelritt besoksfor-
bud och undersoka de juridiska aspekterna kring detta.®® Dagen efter holl siker-
hetsenhetens planeringsgrupp for covid-19 ett mé&te ddr man gjorde den juridiska
bedémningen att Stockholms stad inte regelratt kan forbjuda besok.®

Aven respondenter fran CKL:s stabsfunktion S8 Juridik menar att stadens
jurister formedlade att ett besGksstopp inte kunde genomféras i juridisk mening.
De politiska féretrddarna betonade diremot behovet av att skydda liv och hilsa
varpa KLN vid sitt férsta sammantrdde den 18 mars fattade beslut om ett stads-
Overgripande besoksstopp.” Det foljdes direfter av motsvarande beslut avseende
LSS-boenden (19 mars) och ett beslut om att stinga verksamheten for brukarna
inom dagliga verksamheter (26 mars).”

66 Intervjumedrespondentnr.5, LedamotiKLN; Intervju med respondent nr. 8, Ledamot i KLN;
Intervju medrespondent nr. 26, S8 Juridik i CKL; Intervju med respondent nr. 18, Ledamot i
KLN; Intervju med respondent nr. 14, 1a vice ordférande i KLN; Intervju med respondent nr.
16, Ledamot i KLN; Intervju med respondent nr. 16, Ledamot i KLN.

67 Intervju med respondent nr. 16, Ledamot i KLN; Intervju med respondent nr. 14, 1:a vice ord-
forande i KLN.

68 200312_moétesanteckningr_covid-19 2020-02-12.

69 200313_Forslag pa atgdrder att diskutera pa planeringsgruppen 13 mars & 200313_motesan-
teckningar 2020-03-13.

70 Samtidigt fick Stadsdirektoren delegation att besluta om besoksstopp avseende servicehus i
Stockholms stad. (Intervju med respondent nr. 16, Ledamot KLN; Intervju med respondent
nr. 5, ledamot i KLN).

71 Intervju med respondent nr. 26, S8 Juridik i CKL.
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3.12. Upprattande av Stockholms stads
bemanningscentral (25 mars)

Fore aktiveringen av CKL hade forvaltningschefer i Stockholms stad fatt i uppgift
att beakta personalbortfall i sin ordinarie verksamhet med anledning av covid-
19.7 Frdgan kring att sdkra bemanning i Stockholms stads verksamheter kom att
vdxa den kommande tiden varpa CKL i slutindan beslutade att upprdtta en beman-
ningscentral den 25 mars.

Bemanningscentralen hade till uppdrag att snabbrekrytera och utbilda per-
sonal for Stockholms stads behov kopplat till covid-19.7 Bemanningscentralen
skulle i sitt arbete dven ta emot intresseanmadlningar fran verksamheterna om att
ta del av den nya personalen och dérefter fordela ut dessa resurser. Det visade sig
emellertid att man fran centralt hall behovde 6vertyga verksamhetsansvariga att
ta dessa personalresurser.’

3.13. Inriktningsbeslut nr 4 (27 april)
Den 27 april genomfordes ett antal justeringar av inriktningen fran den 12 mars:

1.  Begrdnsa smittspridning, sarskilt fokus pa riskgrupper
2. Upprdtthall prioriterade verksamheter

3. Haberedskap for uthallighet och en eskalerande situation

4. Verka for 6kad trygghet genom att férstirka myndigheternas budskap

Detta genom att:

 Fortsatt aktiv samverkan inom Stockholms stad och med aktorer i ldnet.

o Aktiv, effektiv och samordnad kommunikation.

» Tortlopande folja expertmyndigheternas beddmningar och rekommendationer.

o Sikerstdlla nddvindiga leveranser till prioriterade verksambheter, sarskilt
personlig skyddsutrustning.

» Sikerstilla personalforsorjning i hindelse av stor sjukfranvaro eller lingva-
rig hog belastning

» Bibehalla beredskap for en eventuell hindelseutveckling ddr hela eller delar
av skolor och forskolor behover stingas.

72 Intervju med respondent nr. 26, S8 Juridik i CKL.

73 Intervju med respondent nr. 22, S4 Logistik och resurser & S9 Samverkan i CKL; Intervju med
respondent nr. 11, Sy Kommunikation i CKL.

74 Intervju med respondent nr. 9, S1 Personal i CKL.
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Fackforbundet Kommunals skyddsstopp pa Serafen (7-30 april)

« Fortsatt fokus pa att sdkerstilla arbetet och utvecklingen av vard- och
omsorgsverksamheten.”

Huvudfokus for justeringarna var saledes att betona behovet av uthallighet i
det arbete som genomfors med anledning av covid-19 samt att utveckla den befint-
liga vard- och omsorgsverksamheten i kommunen.

3.14. Fackforbundet Kommunals
skyddsstopp pa Serafen (7-30 april)

I borjan av april hade FoOHM frangatt WHO:s rekommendationer om munskydd
och visir vid vird av personer med bekrédftad smitta och gett arbetsgivaren ritt
att gora egna situationsanpassade riskbedémningar. Den 7 april blossade en strid
upp, ndr fackférbundet Kommunal lade skyddsstopp pa dldreboendet Serafen med
kravet att personal ska biara munskydd under visiren. Ett krav som Stockholms
stad omgadende bestred. Fragan hamnade pa Arbetsmiljéverkets bord, som gick pa
Kommunals linje. Beslutet 6verklagades i sin tur av Stockholms stad. Nar 6verkla-
gan om munskyddskravet pa Serafen provades i Forvaltningsritten motsatte sig
Arbetsmiljoverket att beslutet skulle dndras och hdvdade att beslutet grundade sig
pa Serafens bristande riskbedomningar. Forvaltningsrdtten gick till slut pa Stock-
holms stads linje och upphdavde beslutet™. Den 25 juni utfirdade dock FoHM en
rekommendation att munskydd alltid ska anvidndas under visir vid arbete med
bekriftad eller misstinkt covid-19.7

3.15. Smittspridning i utsatta
omraden (20 mars - juli)

Under varen kom fragan om trangboddhet, smittspridning och kommunikation
i Stockholms stads utsatta omraden att fa stor uppmairksamhet i medier. Inom
CKL delades det den 23 mars ut ett uppdrag om att ndrmare studera behov av att
oversdtta Stockholms stads kommunikationsinsatser till fler sprak, med ett fokus
pa Jarvaomradet. Den 30 mars fick CKL:s stabsfunktion till S3/5 Analys och pla-
nering i uppdrag att ta fram ett PM om triangboddheten i utsatta omraden och

75 Stockholms stads ligesbild med anledning av covid-19 27 april 2020.
76 Sebl.a. Sveriges Television Nyheter (2020-05-26)
77 Sveriges Television Nyheter (2020-06-25)
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hur Stockholms stad arbetar med frigan.”® Den 13 april omsattes detta PM till
beslutsunderlag f6r KLN som den 15 april fattade beslut om att uppratta sa kallade
evakueringsboenden. Den 23 april var samtliga ligenheter i evakueringsboenden
iJdrva var klara for inflyttning. Samma dag utdelades ytterligare ett CKL-uppdrag
om att ta fram en inriktning fé6r mer kommunikation pa olika sprdk. Den 15 maj
identifierades ater behov av tydligare uppldgg for kommunikation pa andra sprak.

3.16. Inriktningsbeslut nr 5 (17-18 augusti)

Inriktningen fran den 27 april lag fast till den 18 augusti, da ett antal justeringar
gjordes:

Begrdnsa smittspridning, sdrskilt fokus pa riskgrupper

Uppratthall prioriterade verksamheter

Ha beredskap for uthallighet och en eskalerande situation

Verka for 6kad trygghet genom att forstirka myndigheternas budskap
Anpassa ordinarie verksamheter och uppdrag till raidande ldge

Vs @

Detta genom att:

» Fortsatt aktiv samverkan inom Stockholms stads och med aktorer i ldnet.

o Aktiv, effektiv och samordnad kommunikation.

« Fortlopande folja expertmyndigheternas beddmningar och rekommendationer.

« Sidkerstilla nodvindiga leveranser till prioriterade verksamheter, sdrskilt
personlig skyddsutrustning.

» Sdkerstdlla personalforsorjning i handelse av stor sjukfranvaro eller langva-
rig hog belastning

» Bibehallaberedskap for eventuella lokala utbrott dar hela eller delar av verk-
samheter behover stingas, sdisom skolor, eller andra verksamheter.

» Fokus padatt sdkerstdlla, anpassa och utveckla arbetet med Stockholms stads
verksambheter, sdrskilt vard- och omsorgsverksamheten.”

Dessa dr de sista justeringar av stadsdirektorens inriktning for Stockholms stad
som genomforts under den tidsperiod som denna utvardering granskat, det vill
sdga fran 4 februari till 1 september.

78 Motesanteckningar CKL-mote 30 mars (k1. 15:30).
79 Stockholms stads 6vergripande ligesbild med anledning av covid-19 21 augusti 2020 (Sam-
manfattning for perioden 15-21 augusti).
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4. Analys

Detta kapitel redogor for sex centrala tematiska omraden som har identifierats
under genomférda intervjuer och dokumentanalyser.

Inom ramen for denna utvardering analyseras utvalda delar av empirin ddr det
framkommit utmaningar kopplat till stabsstruktur och arbetssatt.

4.1. Formaga till situationsforstaelse

I detta avsnitt analyseras CKL:s utmaningar med att skapa och uppritthalla en
formaga till situationsforstaelse under covid-19. Med situationsforstielse menas a
ena sidan formagan att upptdcka att en kris dr pa vdg att uppsta och, a den andra,
att forstd inneborden av en kris nér den vl blivit uppenbar.®°

Under covid-19 har det funnits en inneboende vetenskaplig osdkerhet dar situ-
ationsforstaelse och identifierade behov av atgirder har skilt sig at mellan offent-
liga aktorer. Under saidana omstiandigheter dr det centralt for offentliga aktorer att
utveckla férmaga till situationsforstaelse utifran ens eget ansvarsomrade genom
“robusta processer for hotbedémning och kvalitativ situationsforstaelse under
forutsattningar som praglas av osikerhet, stress och begridnsat med tid”.® Detta
kan uppnas med hjilp av kontinuerlig 6vervakning innan en kris uppstar och med
tydliga inriktningsbeslut och lagesbilder nar en kris dr ett faktum. Det dr diremot
bade svart och resurskravande att samla in, tolka och f6rsta stora mangder infor-
mation fran olika kéllor och att i tid omséitta detta i tydliga beslutsunderlag.®

80 Boin et al. (2017), s. 23f.
81 Parker & Sundelius (2020) s. 121.
82 Ansell, Boin & Keller (2010), s. 201f
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Insamlad empiri tyder pd att SLK inledningsvis uppfattade FoHM:s bedom-
ningar som lugnande. I det forsta inriktningsbeslutet fran den 26 februari valde
man att forstirka det lugnande budskapet och att man inom Stockholms stad
skulle arbeta for att "upprétthalla fortroende f6r myndigheter for att dimpa oro”.
Denna inriktning stod kvar i cirka en vecka for att sedan justeras den 5 mars, tre
dagar efter att FOHM beddmde risken for samhallspridning som mattlig. Inrikt-
ningen justerades da till att "6ka trygghet genom att forstirka myndigheternas
budskap, upprétthalla prioriterade verksamheter genom en 6kad beredskapspla-
nering samt medverka till att begransa smittspridningen”. De nya formuleringarna
tyder pa att Stockholms stad nu sag en storre risk for smittspridning i samhallet
och bérjade vidta mer omfattande atgirder.

Inriktningen fran den 5 mars stod kvar till och med den 12 mars da vissa juste-
ringar gjordes av dess format i och med att sdkerhetsenheten begdrde ytterligare
forstarkning av sin stabsstruktur. I inriktningen den 12 mars utékades budskapet
till att Stockholms stad skulle "ha beredskap for en eskalerande situation”. Fran
och med detta datum presenterades dven inriktningen explicit® som ”Stadsdirek-
torens inriktning”® och blev pa sd sitt nagot som skulle genomforas pa direktiv av
stadsdirektoren istéllet for att vara framatsyftande. Detta visar pa att Stockholms
stad pa allvar borjade forsta pa vilket sdtt covid-19 skulle krava centralt koordine-
rade insatser inom Stockholms stad.

Sedan drojde det till den 27 april tills inriktningen justerades ater igen. Huvud-
fokus for justeringen den 27 april var att betona behovet av uthallighet i det arbete
som genomfordes med anledning av covid-19, samt att utveckla den befintliga
vard- och omsorgsverksamheten i Stockholms stad. Detta inriktningsbeslut dr
det forsta som reflekterar insikten av vad covid-19 langsiktigt skulle innebéra for
Stockholms stad, ndstan fyra manader efter att de forsta rapporterna om covid-
19 kom fran statliga myndigheter. De justerade formuleringarna fran den 27 april
lag fast dnda till den 18 augusti. Da tillférdes ytterligare en punkt i inriktningen
som lydde "anpassa ordinarie verksamheter och uppdrag till radande ldge”. Detta
inriktningsbeslut representerar en form av normalisering av de konsekvenser som
covid-19 innebdr for Stockholms stads verksamheter.

Utifrdn insamlad empiri gar det saledes att konstatera att sikerhetsenhetens
och CKL:s situationsforstaelse var relativt konstant till och med den 27 april. Inrikt-
ningen var ocksd av en mer 6vergripande och informativ dn karaktar dn operativ.
Detta kan ha forsvarat upprattandet av en gemensam situationsforstaelse inom
Stockholms stad. Detsamma kan sdgas gilla for ldgesbilderna fore den 27 april som
var mer instrumentella i sin natur pd sa sitt att de till stor del endast formedlade

83 Aven tidigare inriktningar hade dock formellt godkints av stadsdirektdren.
84 Stockholms stads 6vergripande lagesbild med anledning av covid-19 12 mars 2020.
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sammanstalld information till férvaltningar och bolag. Lagesbilderna saknade till
stor del en 6vergripande analytisk probleminramning med syftet att formedla pa
vilket sdtt covid-19 skulle paverka Stockholms stads verksamheter i stort och vilka
atgirder detta skulle krdva. Med probleminramning menas att forsta handelsen i
relation till organisationens ansvar. Det dr alltsa inte en 6versiktlig och informativ
lagesbild som ska produceras, utan en forstaelse av problemet utifrin det egna
ansvarsomradet.®

Utifrdn sdkerhetsenhetens situationsforstaelse i dess inriktningar och lagesbil-
der fran slutet av februari till mitten av mars gjordes beddmningen att hanteringen
av covid-19 inte krdvde en centraliserad krishantering. Insamlad empiri visar pa
olika uppfattningar kring huruvida SLK och sikerhetsenheten saknade en forma-
liserad plan for under vilka forutsdttningar CKL, i samband med covid-19, skulle
aktiveras. Det rader dven delade meningar bland representanter frain CKL om
huruvida sdkerhetsenheten i verkligheten hade kapacitet och formaga att hantera
det inledande skedet av covid-19 eller om CKL borde aktiverats tidigare. Gillande
en tidigare aktivering av CKL gar respondenternas asikter isir om det hade skickat
rdtt eller fel signaler till linjeverksamheten. Det interna signalvirdet av att aktivera
CKL dr mojligen en till avvigningsgrund som kan tillféras i krisledningshandbo-
ken. Frimst om det signalvdrdet inom organisationen bedéms utgdra en potentiell
utmaning for den 6vergripande hanteringen av en kris i Stockholms stad.

Oavsett signalvdrdet och planer for hur sikerhetsenhetens stab skulle 6verga
till CKL &r det mojligt utifran utvarderingens resultat att identifiera tvd datum,
innan den 16 mars, dir CKL hade kunnat 6verviga en aktivering utifran radande
lige och tillganglig information. Dessa datum dr den 4 mars nér siakerhetsenheten
gick upp i stabsldge och den 12 mars ndr sdkerhetsenheten begdrde extra resurser.
Det dr likvdl svart att retroaktivt bedéma huruvida det utifran krisledningshand-
boken skulle ha varit motiverat att aktivera CKL tidigare. Diremot framkommer
det tydligt i krisledningshandboken att det alltid dr battre att sammankalla CKL
en gang for mycket dn en gang for lite.®

4.2. Overgangen fran siakerhetsenhetens
stabsstruktur till CKL

I detta avsnitt analyseras Overgdngen fran sikerhetsenhetens stabsstruktur till
CKL mellan den 16-18 mars. Utvdrderingens resultat visar pa att overgangen
gick obemadrkt forbi for vissa delar av organisationen, vilket kan ha lett till att

85 Andersson & Narby (2020), s. 22.
86 Stockholms stads krisledningshandbok (februari 2020), del 1, s. 8.
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kommunikationen kring CKL:s aktivering inte blev helt tydlig, framst till KLN.
Vidare rader det delade meningar bland tillfraigade respondenter huruvida &ver-
gangen fran sikerhetsenhetens stabsstruktur till CKL genomf6rdes pa ett struk-
turerat sdtt.

Vissa respondenter upplever det som en fordel att sikerhetsenheten och dess
stab hade bedrivit omvarldsbevakning under en ldngre tid och sakta skalat upp sin
stabsstruktur fran och med den 4 mars. De beskriver 6vergingen som naturlig,
okomplicerad och snabb. CKL-ledningen anser att det under dvergingen fanns
en tydlig grundstruktur fran sikerhetsenheten och att sammankallad personal
snabbt hittade sina roller och funktioner. Andra respondenter anser emellertid
att 6vergangen inte var resurseffektiv och att det hade varit mer effektivt om
Stockholms stad hade aktiverat CKL tidigare eller boérjat bemanna sdkerhetsen-
hetens stab utifran krisledningshandbokens beslutade stabsstruktur istillet for
att inledningsvis bygga upp en separat stabsstruktur. Sikerhetsenhetens separata
stabsstruktur innebar en 6vergdng mellan tva olika stabsstrukturer och arbetssatt
under ett av pandemins mest intensiva hiandelseforlopp nar CKL aktiverades.

Flera av de personer som ingick i sdkerhetsenhetens stabsstruktur innan CKL
aktiverades hade for visso forutbestdimda roller i CKL. Men pa grund av att dessa
personer arbetade utifran en, i férhdllande till CKL, separat stabsmetodik under
1-2 veckor kan det ha inneburit att 6vergangen till deras ordinarie roller inom CKL
och av krisledningshandbokens etablerade arbetssatt forsvarades. Vidare finns det
tva sdtt att se pa det faktum att CKL-personal involverades i sikerhetsenhetens
stabsstruktur innan CKL hade aktiverats. Det dr generellt positivt att de som redan
dr 6vade och insatta i krishantering ingdr i en krisorganisation, men det minskade
samtidigt féormagan till redundans och hantering av parallella hindelser under
covid-19.%

Det ar heller inte helt sdkert hur pass mycket krisledningshandbokens roll-
kort egentligen nyttjades for att ta fram uppdragsbeskrivningar for de anpassade
stabsfunktioner som byggdes upp nir CKL aktiverades den 16 mars. Pa grund av
att sikerhetsenheten byggde upp en separat stabsstruktur innan CKL var aktiverat,
fick personer fran sikerhetsenheten stabschefsroller och analysroller inom CKL
(som annars hade bemannats av andra personer).

Stadsdirektoren och sdkerhetsdirektéren hade en kontinuerlig dialog under
borjan av mars kring forutsittningarna for en 6vergang fran sikerhetsenhetens

87 Idenbemdirkelsen att en storre andel av relevanta personalresurser knéts till hanteringen av
covid-19 vilket innebar att en mindre andel dn normalt skulle kunna hantera separata hindel-
ser i staden om betydande sadana uppstod. Samtidigt kan det vara svart att motivera att vissa
personalresurser ska hallas tillgangliga for eventualiteter i samband med en sa allvarlig kris
som covid-19 har givit upphov till. Detta dr som mest relevant vid en langvarig kris.
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stabsstruktur till CKL. Det fanns dven ett 6vergripande resonemang kring var spe-
cifika stabsfunktioner inom sdkerhetsenheten skulle placeras i en CKL-struktur,
t.ex. att sikerhetsenhetens planeringsgrupp skulle inga i S3/5 Analys och plane-
ring. Utvdrderingens resultat visar diremot pd att de resonemang som fordes inte
var tillrackligt forutseende gillande utmaningarna med att fa sikerhetsenhetens
stabsstruktur och arbetssdtt att fungera inom ramen for CKL:s stabsstruktur. Det
tycks ha existerat ett tillstand av "begrdnsat aktiverat lige” (sikerhetsenhetens
stabsstruktur fore den 16 mars), “delvis aktiverat lige” (anpassningen av CKL:s
stabsstruktur efter sikerhetsenheten 16-18 mars) och “aktiverat lige” (utveckling
och pabyggnad av CKL:s stabsstruktur efter den 18 mars). Hur dessa olika aktive-
rade tillstind var planerade att hora ihop framkommer inte tydligt i den insamlade
empirin.

Principiellt dr det inget fel med att ha en forsta-skedes-stab som sedan Gvergar
till en fullt utvecklad krisstab, men detta forhdllande behover i sa fall formaliseras,
struktureras och tydliggoras sa att funktionernas (vidgade) syfte och ansvar ar
tydligt for samtliga inblandade. Ifall den ursprungliga planen var att sikerhetsen-
hetens stabsstruktur skulle férega CKL hade deras stabsstrukturer och arbetssitt
behdvt vara mer synkroniserade. Annars riskerar just 6verlimningen att bli mer
tidskravande och komplicerad, likasd férdelningen och den vidare hantering av
bade 16pande och krisrelaterad verksamhet for sikerhetsenheten.

4.3. CKL:s stabsstruktur och arbetssatt

I detta avsnitt analyseras den stabsstruktur och delar av de arbetssdtt som CKL
tillimpade under covid-19. CKL:s stabsstruktur bygger pa en funktionsindelad stab
inspirerad av Nato-strukturen med nio funktioner bendmnda S1-S9. Som tidigare
ndamnts dr det en militdrt orienterad stabsstruktur vars arbetssitt lampar sig bést
for organisationer som préglas av relativ homogenitet, det vill siga med uppdrag
som tenderar att vara mer avgransade och som ofta kan 16sas inom den egna orga-
nisationen, och hierarkisk beslutsordning. I praktiken limpar den sig mindre vil
for verksamheter som har ett bredare och mer komplext uppdrag och som inte
bedriver samma typ av begridnsade operativa uppgifter som polisidra och militdra
verksambheter.

Det finns saledes vissa strukturella utmaningar med att tillimpa Nato-struktu-
ren fullt ut inom kommunal verksamhet. Vidare visar erfarenheter fran de senaste
storre skogsbrinderna 2018, bade pa lokal och pa regional niva, att det dr svart
att bade bemanna stabsfunktionerna och samtidigt bedriva ordinarie verksamhet.
Dessutom tyder empirin fran FHS/CTSS utvdrdering av skogsbranderna i Ljusdal
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2018 att stabsorienteringar tenderar att ta tid ifran arbetet, att funktionsansvariga
tenderar att bli 6verbelastade och, viktigast, att fokus hamnar pa funktionerna
snarare dn de processer som behovs for att 19sa stabens uppgifter.®

De flesta kriser bor kunna hanteras inom ramen for en krisorganisations pa for-
hand reglerade stabsstruktur. Men det dr dven vanligt att kriser tvingar krisorgani-
sationen att improvisera och anpassa sina strukturer. Denna improvisation kallas
aven for ad hoc-strukturer och leder till vissa strukturella risker som sallan tas upp
i krislitteraturen. Ad hoc-baserade strukturer och organisatorisk improvisation
innebdr ofta en risk for att ansvar inom krisorganisationen kan bli otydligt. Det
riskerar dven att beslutsfattare och tjanstemdn saknar erfarenhet av uppbyggda
forberedelsenitverk och arbetssatt samt forvarar kontinuerlig utbildning och 6vning.

Under covid-19 har CKL:s stabsstruktur gjort medvetna avsteg fran kris-
ledningshandboken. Samtliga organisatoriska avvdgningar har motiverats av
CKL-ledningen och personal som nédvandiga pa grund av att krisledningshandbo-
ken inte var anpassad efter forutsattningarna under covid-19. Planer kan eventuellt
utgora begransningar for flexibilitet och kreativitet nir de egenskaperna behovs
som mest. Fragan dr huruvida behovet av att franga etablerade planer fé6r CKL:s
stabsstruktur var nédvandigt, eller om det berodde pd att CKL-organisationen inte
var tillrackligt 6vad.

Beslutet att tillimpa en mer ad hoc-baserad uppbyggnad av stabsstrukturen
inom CKL till férdel for den pa forhand reglerade stabsstrukturen i krislednings-
handboken forefaller, enligt utvirderingens resultat, inte ha diskuterats i stor
utstrackning infor att CKL aktiverades. Det faktum att krisledningshandbokens
pd forhand reglerade stabsstruktur frangicks under covid-19 berodde framst pa att
den uppfattades som svartillimpad snarare dn att det frain borjan var tankt att skapa
forutsdttningar for en ad hoc-baserad sjilvorganisering. Utvdrderingens resultat
tyder pa att detta ledde till att flertalet roller inom CKL frangick krislednings-
handbokens rollbeskrivningar och utvecklade sina egna. Detta dr mest uppenbart
i de stabsfunktioner som slogs ihop med varandra eller fick nya uppgifter under
covid-19. Detta dr dven tydligt i CKL:s stabsfunktioner som inforlivade sikerhet-
senhetens motsvarigheter vid 6vergdngen den 16-18 mars samt de funktioner som
sdkerhetsenhetens personal blev placerad inom eller ansvariga for.

En bidragande anledning till att krisledningshandboken inte uppfattades som
andamalsenlig var till den grad den hade anpassats efter erfarenheterna fran terror-
attentatet pd Drottninggatan i april 2017. Utformningen av rollkorten upplevdes som
begrdnsande for en krypande kris som covid-19 och i och med det tappade flertalet
funktioner dven etablerade rutiner som till exempel dokumentation (se avsnitt 4.5).

88 Aspetal. (2019).
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Jumer detaljerad en stabsstruktur och dess roller dr desto hogre risk dr det att
den uppfattas som begrinsande och oanvindbar om ndsta kris dr annorlunda.
En 6vergripande struktur som mgjliggdr att Stockholms stads handlingskraft
och anpassningsforméga kan utnyttjas till fullo, utan att gora for stora avsteg
fran 6vad stabsmetodik och arbetssitt, dr nodviandig for att inte tappa férmaga
under en kris mest intensiva skede. Det vill siga en kombination av en pa férhand
reglerad stabsstruktur med till viss del ad hoc-baserade rollbeskrivningar och
arbetssdtt.

Utvdrderingens resultat visar diremot att CKL har uppmuntrat former av
decentraliserad kreativitet inom respektive stabsfunktion, sdvidl som inom res-
pektive stadsdelsférvaltning, under covid-19. Forskning visar pa att den operativa
krishanteringsférmagan gynnas av decentralisering och att effektiviteten ten-
derar att 6ka om krisorganisationen lyckas kanalisera de lokala initiativen och
bygga pa dem.® Detta giller sdrskilt forlopp som dr oférutsedda och som kraver
anpassning och improvisation, till exempel som under covid-19. Det tydligaste
exemplet pa detta dr inrdttandet och utvecklingen av S4 Logistik och resurser som
avsevdrt skilde sig fran de grundkompetenser och funktioner som CKL dr avsett
att tillhandahalla. Detta har i stora delar visat sig vara framgéngsrikt men det finns
fortfarande en risk med att det kan bidra till svarigheter att forsta varandras roller
om dessa formuleras separat i allt for stor omfattning.

Inom ramen for stabsstrukturen holls CKL-méten inledningsvis k1. 08:30 varje
morgon, vilka varade i 30 minuter. CKL-m&tena tog de stora frdgorna om plane-
ring av resurser, 6vergripande uppdrag och inriktningar.” Den avsatta tiden for
CKL-m&tena bedomdes inledningsvis vara dndamalsenlig f6r CKL att bedriva sitt
arbete.” De fragor som inte kunde hanteras inom ramen fér motet hanterades
bilateralt mellan berérda stabsfunktioner.”* CKL-ledningen ansdg att motesstruk-
turen inte fick ta upp fér mycket tid. De som satt i motena skulle inte forsoka l6sa
alla problem med covid-19, utan fatta nédvandiga beslut och skapa goda forutsdtt-
ningar for operativt arbete.%

Utover CKL-motena holl sikerhetsenhetens personal vad som kallades for
stabsmoten kl. 10:00. Syftet med sikerhetsenhetens stabsméten var att saker-
stdlla att samtliga stabsfunktioner hade samma information samt identifiera
gemensamma utmaningar och behov.% De uppdrag som identifierades under

89 Boin & Bynander (2015), s. 131f.

90 Boin et al. (2017), s. 58-60.

91 Intervju med respondent nr. 27, S3/5 Analys och planering i CKL.
92 Intervju med respondent nr. 17, Ordférande i CKL.

93 Intervju med respondent nr. 9, S1 Personal i CKL.

94 Intervju med respondent nr. 12, Ordférande i CKL.

95 Intervju med respondent nr. 28, Logg och protokoll i CKL.
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CKL-motena sammanstdlldes i en stabsgvergripande balanslista som stabschefen
tillsammans med utsdnda representanter fran stabsfunktionerna gick igenom och
avrapporterade under sikerhetsenhetens stabsméoten.*

En utmaning f6r informationssamverkan som identifierades av en respondent
var det faktum att Sy Kommunikation tidigt slutade att delta pa stabsmotena for
att kunna fokusera pa sina kommunikativa uppgifter. Representanter fran Sy
Kommunikation ansag att stabsmotena ofta fastade i fragor som berdrde saker-
hetsenhetens personal och att det inte gavs forutsdttningar att bedriva de kommu-
nikativa insatser och analyser som behévde genomforas.”” Pd grund av att S7 Kom-
munikation tidigt valde att inte delta pa stabsmotena forsvarades etableringen av
tydliga kontaktytor med andra stabsfunktioner. Detta pa grund av att samtliga
stabsfunktioner inledningsvis var belastade i operativa fragor.”

I anslutning till aktiveringen av CKL identifierades behov av att hitta former
och avlastning for hur de fortroendevalda skulle fa bred, korrekt och 16pande
information samt mojlighet att stdlla fragor. Darfor inrdttades en sdrskild
stabsfunktion for detta samtidigt som en kontaktyta etablerades. Syftet med
CKL:s kontaktperson for fortroendevalda (ddribland foretradare f6r KLN) var
saledes att uppratthalla en tydlig linje mellan tjanstemannastrukturen och den
politiska organisationen.” Stabsfunktionen nyttjade den redan befintliga poli-
tiska motesstrukturen for ssmmanhallen muntlig information och den 17 mars
hollsden forstadragningen for ansvariga fortroendevalda.’° Bland annat traffade
CKL dagligen finansborgarradet och kanslichefen pa finansroteln samt samtliga
gruppledare och deras kanslichefer fran majoriteten for att informera samt fanga
upp och besvara fragor. Det holls &ven regelbundna méten vid behov med social-
och dldreborgarraden, da deras omrdaden var mest paverkade under covid-19.
Fortroendevalda fran oppositionspartierna blev i sin tur informerade tva dagar
i veckan.” Det har diremot framkommit uppgifter fran en ledamot i KLN att
delar av oppositionen inledningsvis inte kdnde till denna kontaktyta och istallet
fick vinda sig till stadsdirektor eller bitradande stadsdirekt6r for sina fragor. Det
fanns sdledes, under en begrdnsad tidsperiod, en bristfdllig forstaelse for vilka
som ingick i CKL bland vissa partier i oppositionen.'** I regel ansag politiska
representanter fran KLN att m&tesstrukturen med tjanstemannaorganisationen

96 Intervju med respondent nr. 28, Logg och protokoll i CKL.

97 Intervju med respondent nr. 9, S1 Personal i CKL.

98 Intervju med respondent nr. 9, S1 Personal i CKL.

99 Stockholms stads erfarenheter av covid-19 2020-04-22; Intervju med respondent nr. 30, Poli-
tisk kontaktperson i CKL.

100 Intervju med respondent nr. 30, Politisk kontaktperson i CKL.

101 Intervju med respondent nr. 30, Politisk kontaktperson i CKL.

102 Intervju med respondent nr. 8, Ledamot i KLN.
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var dndamalsenlig och att samtliga fragor som lyftes fran politiskt hall hantera-
des effektivt.'*

4.4. Formaga att bedriva langsiktig
analys och planering

I detta avsnitt analyseras CKL:s formaga att bedriva langsiktig analys och plane-
ring. Langsiktig analys och planering handlar frimst om att analysera relevanta
aspekter av en kris, beddma hdndelseutvecklingens betydelse for den egna orga-
nisationen samt ta fram och bedéma konsekvenserna av handlingsalternativ pa
lang sikt.’*¢ Langsiktig analys och planering dr pd sdtt och vis en forlingning av
situationsforstdelse, men utifran ett langre tidsperspektiv dn hdr och nu.

Férmagan att bedriva langsiktig analys och planering inom S3/5 Analys och
planering var inledningsvis underbemannad (i férhallande till det radande behovet
i samband med en intensiv fas under viren) efter 6vergangen fran sikerhetsenhe-
tens stabsstruktur. Inom sdkerhetsenhetens stabsstruktur var det fyra personer
som aktivt arbetade med dessa fragor innan 6vergangen. Ndar CKL aktiverades
reducerades det inledningsvis till endast en person inom S3/5 Analys och planering
trots ett akut behov av omvdrldsbevakning. Den upparbetade kompetensen inom
sdkerhetsenheten nyttjades siledes inte till fullo for att bedriva lingsiktig analys
och planering inom CKL.

Under de forsta veckorna efter CKL:s aktivering var fragorna kring omedelbar
hantering, styrning och verksamhetspaverkan manga. Inom CKL arbetade man
intensivt med kortsiktiga analysuppdrag istéllet for langsiktig analys och plane-
ring som man hade gjort under februari och bérjan av mars. Berérda resurser inom
S3/5 Analys och planering hade flera olika parallella uppgifter och skiftande fokus
mellan dessa var hindelsestyrt. Det dr mojligt att en utékad bemanning av S3/5
Analys och planering hade underlittat uppratthallandet av ett mer konstant fokus
(genom dedikerade resurser) pa langsiktig analys och planering. Sarskilt under de
mest intensiva skedena i borjan av covid-19. Resurssdttningen av S3/5 Analys och
planering uppges av respondenter ha varit stor och vl tilltagen for kortsiktiga
analysbehov under varen. Men organisatoriskt och planeringsmadssigt upplevdes

103 Intervju med respondent nr. 5, Ledamot i KLN; Intervju med respondent nr. 14, 1a vice ord-
forande i KLN; Intervju med respondent nr. 15, 2:a Vice Ordférande i KLN; Intervju med res-
pondent nr. 16, Ledamot KLN; Intervju med respondent nr. 18, Ledamot i KLN; Intervju med
respondent nr. 20, Ordférande i KLN.

104 IntervjuJan Eldeblad, Férsvarshogskolan, Anders Josefsson, Férsvarshogskolan (inom ramen
for Andersson & Narby (2020)).
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den av en stabschef som otydlig och att det krdvdes flera strukturella fordndringar
for den att fungera effektivt.”s Vidare behdvde kortsiktig verksamhetsanalys och
langsiktig analys och planering ofta konkurrera om samma resurser. Risken med
att inte sdrskilja dessa tidsperspektiv dr att fokus ldggs pa det omedelbara istdllet
for det langsiktiga, vilket dr en vanlig erfarenhet i studier av krishantering.*° I de
svaraste utmaningarna maste beddmningar medvetet goras bade pa kort och pa
lang sikt.'”

Hog arbetsbelastning i kombination med ett storre fokus pa hantering av mer
akuta aspekter av covid-19 utgdr ofta en forsvarande faktor for langsiktig analys
och planering. Detta dr pd inte nagot sdtt unikt utan dr snarare normen i kris-
hantering. Berorda aktorer stdlls infor en utmanande balansgang mellan nuet och
den osdkra framtiden ddr det tidigare dr mer greppbart och det senare till viss del
hypotetiskt. Som tidigare nimnts utgér avsaknaden av liknande fall med likartade
karaktdrsdrag ytterligare en forsvarande faktor. Det svenska sambhallet har inte
stdllts infor en sd omfattande pandemi som covid-19 i modern tid. Samtidigt kan
bristen pa tydliga referensramar inte ensamt forklara svirigheterna i att bedriva
langsiktig analys och planering.

Dartill framstar det som att det funnits en bristande integrering mellan S2
Lagesbild och S3/5 Analys och planering ddr det verkar som att S2 Ligesbild mest
har sammanstallt nyttig information utan en tydlig bild av vad den ska anvdndas
till. Det vill sdga att ldgesbilden har haft mer av ett sjdlvindamal kopplat till infor-
mation snarare dn att vara ett tydligt beslutsunderlag som kompletterades av lang-
siktig analys och planering. Ett exempel pa detta dr ldgesbildernas utformning och
innehall. Inledningsvis nyttjade sikerhetsenheten fyrféltaren, som dr en indelning
av information och uppgifter i fyra kategorier: fakta, antaganden (risker), atgdrder
och kommunikation (sdkerhetsenhetens kategorisering). Den 6 mars, pa siker-
hetsenhetens stabsméte, formulerades ett behov av att utveckla en anpassad mall
for lagesbilder pd grund av att fyrféltaren inte bedomdes vara dandamalsenlig.’®®
Den 12 mars beslutade sikerhetsenheten att franga fyrfaltaren och ligesbilden fick
ett tydligt fokus att paketera och formedla den stora informationsmdngden som
covid-19 genererade. En genomgang av ligesbilder efter den formatindring som
genomfordes den 12 mars visar pa mindre framtraddande inslag av antaganden om
den framtida utvecklingen av covid-19. Utéver den specifika information kopplad
till covid-19 som férmedlas i ligesbilderna framkommer det dven vilka atgarder
som Stockholms stad genomfor samt avser att genomfora. Daremot dr som sagt

105 Intervju med respondent nr. 25, Stabschef i CKL.
106 Andersson & Narby (2020), s. 20.

107 Boin et al. (2017), s. 36.

108 2020-03-16_Protokoll 2020-03-16.
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antaganden om den ldngsiktiga utvecklingen av covid-19 och dess konsekvenser
for Stockholms stads verksamheter 6ver tid inte lika explicit formedlade.

Huruvida detta dr en ovantad konsekvens av beslutet att ge ett 6kat utrymme i
lagesbilderna for det stora informationsbehovet under covid-19 eller ett medvetet
val pa grund av hur covid-19 uppfattades dr en intressant fraga. Det kan potentiellt
vara en konsekvens av att man som tidigare nimnts reducerade antalet dedikerade
personalresurser for langsiktig analys och planering nir CKL aktiverades den 16
mars jaimfort med sdkerhetsenhetens stab.

4.5. Formaga till dokumentation

I detta avsnitt analyseras formdgan att dokumentera och fora logg inom CKL
under covid-19. Det finns tvd huvudsakliga anledningar till att bedriva dokumen-
tation under en kris. For det forsta kan dokumentation bedrivas for att folja en
hindelseutveckling genom passiv insamling av information for att beskriva ske-
endet (detta gjordes av sikerhetsenheten under januari och stérre delen av febru-
ari). Dokumentation kan dven bedrivas for att leda en hdndelseutveckling genom
att aktivt dokumentera hanteringen i form av exempelvis personlig logg/dagbok,
detaljerade beskrivningar av beslut och bedémningar.'®

Vidare dr det centralt for krisorganisationer att dokumentera for att skapa spar-
barhet och for att i efterhand kunna forsta hur man agerat under en kris. Den
formaliserade dokumentationen utgdr dven ett viktigt minnesstod for olika roller
och dr central for utvirdering."°

Pd grund av bristande referensramar for gransoverskridande och krypande
kriser som covid-19 saknade sdkerhetsenheten savil som CKL inledningsvis en
tydlig plan for vad handelseloggen skulle innehalla. I kombination med en stor
arbetsbelastning med stora informationsmangder och ett langutdraget férlopp
blev dokumentationen av hdndelser, beslut och information istdllet utspridd 6ver
flera olika dokument. Forst upprdttades tva olika upplagor av hindelseloggen, en
for sikerhetsenheten och en for CKL, som inte samkordes med varandra. Dessa
kompletterades med en stabsévergripande balanslista fér uppdrag nidr man insag
att informationsflodet var alldeles for omfattande och behdvde sdrskiljas fran
de uppdrag som identifierades inom CKL. Diaremot 6verlappade sikerhetsenhe-
tens inledande hidndelselogg inte med den nya balanslistan pd ett indamalsenligt
sdtt vilket medforde att ndr man slog ihop de tva dokumenten sa saknades det
datum och detaljerade beskrivningar for respektive uppdrag som identifierats

109 Landgren (2011), s. 21.
110 Schyberg (2015); Landgren (2011); Asp et al. (2019).
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av sdkerhetsenheten fore den 16 mars. Det fanns inte heller nagon systematik
for vilken information som skulle dokumenteras i motesanteckningarna fran
CKL-motena kontra balanslistan och hindelseloggen. Detta har medfort att vissa
uppdrag som star i motesanteckningarna inte dr nedtecknade i balanslistan och
vice versa. Detsamma giller for hindelseloggen som fortsatte att innehalla vissa
beslut och uppdrag som inte nimns i 6vriga dokument.

Det fanns dven strukturella skillnader i hur respektive stabsfunktion valde att
bedriva intern loggféring och dokumentation. Bade avseende format for de funk-
tionsspecifika balanslistorna och bemanning av logg- och protokollforare. Res-
pektive stabsfunktion ska enligt krisledningshandboken ha en grundberedskap
att lopande fora logg och protokoll dver sitt arbete (inkommen information samt
beslut om egna atgdrder).™ Inom vissa funktioner, till exempel S4 Logistik, fordes
logg inledningsvis, men i och med att arbetsrutiner borjade sdtta sig begrdnsades
antalet minnesanteckningar fran avstdmningsmoten utéver det som fanns i mej-
Iform. A andra sidan bér det finnas bittre forutsittningar att bedriva dokumenta-
tion ndr arbetsrutiner dr etablerade.

Avsaknaden av ett enhetligt system avseende dokumentering av uppdrag ledde
till bristfilliga férutsattningar fér Logg och protokoll att inledningsvis samkora
samtliga balanslistor. Detta identifierades som en utmaning och atgardades i slutet
av april.

I forhéllande till krisledningshandboken gjordes det, enligt i princip samtliga
respondenter, dven avsteg fran uppmaningen att fora egna personliga loggar. Det
dr troligt att sddana personliga loggar, likt de funktionsspecifika loggarna, upplev-
des som ytterligare ett tidskrdvande arbetsmoment som forsvarades av de tidsliga
aspekterna under covid-19. Att hantera dokumentation bor sjilvklart inte 6verord-
nas alla andra viktiga uppgifter under en insats och far inte bli en belastning for det
konkreta arbetet med hdndelsen. Daremot behover limpligheten att inte bedriva
personliga loggar under pagaende insats underbyggas med tydliga argument och
eventuellt kompletteras med annan dokumentation. Personlig dokumentation
hade underldttat for utvarderingar da flera respondenter, av naturliga skal, uppgivit
att de inte kommer ihdg vissa detaljer eftersom det vid intervjuernas genomfor-
ande gatt sa pass lang tid sedan CKL:s arbete inleddes. I krisledningshandboken
ingar just gemensamma och enskilda loggar i det material som ska tas fram till
utvdrderingsmoten efter en avslutad hiandelse."

Detfinnsséiledesanledningtillattomvirderasyftetmedpersonligaloggari CKLi
samband med kriser som pagar under langre tid. Utifran ett utvarderingsperspektiv

111 Stockholms stads krisledningshandbok (februari 2020), del 1, s. 12-33.
112 Stockholms stads krisledningshandbok (februari 2020), del 1, s. 2-3.
113 Stockholms stads krisledningshandbok (februari 2020), del 3, s. 2-3.
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finns det ett vdrde i att personerna tecknar ned tankar och resonemang kring till
exempel identifierade brister, utmaningar, upplevelser av arbetssdtt och fattade
beslut i tillfredstdllande omfattning.

Majoriteten av den information som utbyts under en kris sker genom verbal
kommunikation. Denna verbala kommunikation genererar i stort sett bara frag-
mentariska personliga minnesbilder utifran hastigt nedtecknade pappersanteck-
ningar. Faordiga anteckningar kan endast delvis fanga de nyanser och detaljer som
utrycks muntligt och tenderar att reduceras och forvanskas allt efter som tiden gar.
Generellt sett har verbal kommunikation en livslangd pa ett fatal minuter. Papper-
santeckningar har i sin tur en livslingd pa ett antal veckor medan métesprotokoll
och formella loggar 6verlever i flera manader.* Men for att métesprotokoll och
formella loggar ska vara relevanta flera manader efter en kris dr det viktigt att det
finns en tydlig plan fran borjan vad de ska innehdlla. Det dr dven centralt att dessa
dokument inte nedtecknas av endast en person som pa sa sdtt blir huvudansvarig
foratt tolkainneborden av det som beslutas. Detta var falletinom CKL dir Logg och
protokoll ensamt férde minnesanteckningar fran CKL-md&tena och stabsmotena.

En forklaring till att dokumentationen till stor del f6ll mellan stolarna &r att
stabsfunktionernas rollkort justerades ad hoc och att de till stor grad var tvungna
att tolka sina uppdrag pa nytt. En avsaknad av nedtecknade rutiner for loggfo-
ring och dokumentation innebdr i praktiken vissa sarbarheter vid handelse av stor
sjukfranvaro eller personalbortfall. Nu visade det sig att CKL inte drabbades av
omfattande personalbortfall som hade kravt systematiska 6verlimningar mellan
personal. Bristen av dokumentation blev sdledes inte ett stort problem i det hin-
seendet under covid-19.

En mer strukturerad och informationsrik process for dokumentation, som
hade forlangt livslangden pa mer detaljerad information, skulle mgjligtvis bidragit
till att peka pa eventuella brister som under covid-19 maskerats som nédvandig-
heter fOr att anpassa sig till dess unika forutsdttningar. Till exempel saknas det
dokumentation som belyser bakgrunden till hur man valde att bemanna vissa
funktioner i samband aktiveringen av CKL. Detsamma giller for beslutet att inte
upprdtta en separat samordningsfunktion (S6 Samordning) eller beslutet att S2
Lagesbild inte skulle ha en funktionsansvarig som deltog pa CKL-m&tena utéver
stabschefen.

Genomfoérd dokumentanalys visar pd att CKL beslut inte nedtecknatsiformella
beslutsdokument utéver eventuell mailkommunikation internt inom staden.
Ddremot finns det framtagna underlag for de flesta CKL-beslut, som forvisso i
flera fall forefaller vara utkast med delvis varierande utformning. Det dr viktigt att

114 Landgren (2011), s. 37.
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komma ihag att behov av tydlig dokumentation har vuxit fram ur férvaltningstra-
ditionens krav pa rdttssdkerhet, kontroll och tillsyn att beslut genomfors. Detta
krav upphor inte att géilla under en kris.

4.6. Gransytor for ansvar och mandat

I detta avsnitt analyseras gransytor for ansvar och mandat under covid-19 kopplat
till det geografiska omradesansvaret och ordinarie verksamhetsansvar. Det dr av
naturliga skdl en stor utmaning i samband med en kris som covid-19 att fa till
stand en strukturerad och dndamalsenlig intern samordning. Utvdrderingen ser
tendenser till att samordning internt i Stockholms stad inte alltid fungerade fel-
fritt, sarskilt gdllande fragan om ansvar och mandat mellan CKL och férvaltningar
(bade fack- och stadsdelsférvaltningar) och vilka fragor som ska hanteras av CKL
eller respektive forvaltning och bolag.

CKL har haft en uttalat decentraliserad strategi under varen och sommaren
med fokus pa att halla linjeverksamhetens ordinarie strukturer och mandat vid liv
samtidigt och samtidigt, vid behov, uppmana till ett likartat agerande fran samtliga
av stadens verksamheter. Under en gransdverskridande och krypande kris som
covid-19 kan en geografiskt decentraliserad ansvarsférdelning forsvara for forvalt-
ningar att forsta sitt ansvar och mandat.

I anslutning till sikerhetsenhetens forsta planeringsuppdrag till samtliga
forvaltningar och bolag kommunicerades Stockholms stads Gvergripande orga-
nisation och ansvarsforhdllanden vid ett eskalerat ldge. Nar CKL aktiverades tyd-
liggjordes tillimningen av ansvarsprincipen, likhetsprincipen och nérhetsprinci-
pen samt att det dr respektive forvaltning och bolag som ansvarar for den egna
detaljplaneringen och att Stockholms stad ska f6lja ordinarie linjeorganisation."s
Vissa respondenter ifragasdtter diremot om CKL:s roll och mandat under en kris
kommunicerades ut pa ett dndamalsenligt sdtt eller huruvida man tydliggjorde
skillnad mellan CKL och den ordinarie verksamheten hos SLK."¢ Till exempel upp-
lever en respondent att Stockholms stads férvaltningar i vissa fall verkade likstalla
CKL med SLK och uppfattades inte ifrdgasitta eller riktigt forsta skillnadeniroller
eller mandat."”

Ett exempel dér det forekommit olika uppfattningar dr dldreférvaltningens
syn pa sin roll och sitt ansvar i forhéllande till CKL kopplat till skyddsutrustning.

115 200227_Information och riktlinjer fér planering och hantering av covid 2020-02-27.

116 Intervju med respondent nr. 11, S7 Kommunikation i CKL; Intervju med respondent nr. 28, S8
Juridik i CKL.

117 Intervju med respondent nr. 6, S3/5 Analys och planering i CKL.
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Respondenter fran S4 Logistik och resurser upplevde att dldreforvaltningen ville
styra fordelningen och prioritering av skyddsutrustning bland stadsdelsforvalt-
ningarna och deras verksamheter och att CKL:s och stabsfunktionens mandat
borde kommunicerats tydligare.

Vissa respondenter anser att covid-19 i stort hanterades pa samma sitt ute i
stadens olika verksamheter. Enligt en CKL-ordférande dr eventuella otydligheter
kring ansvarsfordelning och uppdrag symptomatiskt for en stor och diversifierad
organisation och att de handlat mer om hur dn om vad."® Andra respondenter
anser att CKL:s medvetna strategi att inte ta pa sig for mycket ansvar i viss man
resulterade i att man tappade kontrollen 6ver den 6vergripande inriktningen och
hanteringen av covid-19. Det faktum att CKL inte uppréttade en sirskild samord-
ningsfunktion (S6 Samordning) anses dven ha forsvarat det interna samordnings-
uppdraget gentemot Stockholms stads forvaltningar och bolag. Stabsfunktionen
S3/5 Analys och planering fick istdllet ta Gver flera av de 6vergripande uppgifterna
for S6 Samordning.

CKL anses dven, av en KLN-foretrddare, ha fastnat i tillimpningen av ansvars-,
ndrhets- och likhetsprincipen for linge. Detta faller sig naturligt om Stockholms
stad hade utsatts for en relativt geografiskt avgransad kris, men inte under covid-19
som paverkade hela Stockholms stad, tillika hela regionen och landet. P4 grund
av att vissa centrala fragor inte centraliserades och samordnas omgaende av CKL
agerade vissa forvaltningar och bolag olika.”

I enlighet med krisledningshandbokens skrivelser om det geografiska omra-
desansvaret ska kriser hanteras av stadsdelsforvaltningarna om det inte finns en
tydligt ansvarig aktor. Under covid-19 upplevde CKL behov av att franga denna
ordinarie ordning inom ett antal specifika omraden, framst rorande viss materiel-
forsorjning och vissa bemanningsfragor. Detta innebar vissa forandringar i f6rhal-
lande till berdrda aktorer inom Stockholms stads ordinarie verksamhetsansvar'>
och utgick frin sikerhetsprogrammets skrivelse om att CKL vid situationer som
beddms kriva centrala prioriteringar av resurser och central inriktning ska sam-
ordna denna hantering.” I en kris ndr samtliga férvaltningar och bolag paverkas
behéver man analysera om det dr indamalsenligt med sd manga separata samtidiga
utdvare av det geografiska omradesansvaret da aktérerna 6verlag hanterar samma

118 Intervju med respondent nr. 17, Ordférande i CKL.

119 Intervju med respondent nr. 15, 2:a Vice Ordférande i KLN.

120 Utvirderingen vill hir betona det faktum att principerna inte dr helt orubbliga och att t.ex.
ndrhetsprincipen innebdr att en kris “ska hanteras sd ndra de berérda som méjligt [var kursive-
ring]”. Hdr menas att vid behov kan hanteringen i viss man eskaleras vertikalt om omstdndig-
heterna bedoms kréva det. I detta fall eskalerades hanteringen enbart inom den lokala nivan
(till central kommunal niva).

121 Stockholms stads sdkerhetsprogram 2020-2023 (2019), s. 19.

49



Stabsutvdrdering, Stockholms stad

utmaningar. Stockholms stads krishantering handlar sdledes inte enbart om att samla
CKL, utan dven om att forvaltningar och bolag hanterar en kris pa ett likartat sdtt.

Utvdrderingens resultat har visat pa att vissa stadsdelar varit mer drabbade dn
andra och haft delvis annorlunda utmaningar, till exempel gdllande behov av kom-
munikation pa andra sprak dn svenska. Det finns fordelar med att Stockholms
stad mer detaljerat redog6r for sin syn pa operationaliseringen av det geografiska
omrddesansvaret och ndr det ordinarie verksamhetsansvaret upphdr inom Stock-
holms stads organisation.
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5. Slutsatser

Detta kapitel redogor for 6vergripande styrkor och utmaningar som CKL:s stabs-
struktur och arbetssdtt gett upphov till for Stockholms stads krishantering under
covid-19. Samtliga styrkor och utmaningar grundas pa analysen av den insamlade
empirin.

5.1. Overgripande styrkor

Detta avsnitt redogor for Gvergripande styrkor som CKL:s stabsstruktur och
arbetssatt har gett upphov till for Stockholms stads krishantering under covid-19.

5.1.1. Stort ansvarstagande inom SSR

CKLtogettstortansvarinom SSR och hari viss utstrackning varit tongivande bade
painriktande och samordnande niva. Stockholms stad bidrog med stora materiel-
och personalresurser for att samordna kommunikativa insatser och bygga upp
en operativ féormaga inom materielforsorjning, vilket utgjort ett viktigt stod till
andra kommuners hantering av covid-19. Representanter fran SSR understryker
hur viktig Stockholms stad och dess resurser har varit for den regionala samverkan
och att Stockholms stad har prioriterat sitt deltagande. CKL:s stabsstruktur har
under covid-19 haft ett tydligt utpekat ansvar att bidra till den aktorsgemensamma
inriktningen inom SSR.

5.1.2. Visat prov pa mod och handlingskraft

CKL och KLN har visat prov pd mod och handlingskraft niar man har foregatt
nationella beslut for att begrdnsa smittspridningen inom dldreomsorgen. Under
hela perioden som utvirderingen studerat (4 februari till 1 september 2020) har
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Stockholms stad visat prov pa stor flexibilitet och anpassningsférmaga kopplat
till sitt juridiska mandat och ansvar for att kunna uppratthalla sina verksamheter
och skydda dess invanare. Denna utvidrdering gor ingen bedéomning av juridiska
aspekterna kring till exempel besoksstopp pa dldreboenden. Det utvirderingen
ddremot kan konstatera dr att Stockholms stad sag behov av kraftfulla dtgdrder
som vidtogs i syfte att minska risken for liv och hilsa.

5.1.3. Tillitsfullt ledarskap inom CKL

Utvdrderingens resultat tyder pa att CKL-ledningen praktiserade ett engagerat,
ndrvarande och tillitsfullt ledarskap. CKL-ledningen har inte heller uppvisat nagra
tendenser till detaljstyrning eller svartolkade och personberoende ledningsforhal-
landen internt i CKL. Inom CKL:s stab har det varit prestigelost och hogt i tak
samt funnits en stor tilltro till de funktionsansvariga att tolka sina egna uppdrag
och mandat under covid-19. Detta skapade forutsittningar for anpassning av
stabsfunktionernas rollkort samt de kreativa och 16sningsorienterade operativa
formagor som behoévde byggas upp under covid-19, varav flera var avgérande for
hanteringen.

5.1.4. Avgorande stod for materielférsorjning
inom Stockholms stad

CKL:s stabsfunktion S4 Logistik och resurser och materielfunktionen under den
har utifran utvirderingens resultat utgjort ett avgdrande stod for att forvaltningar
och bolag ska kunna erhdlla skyddsutrustning under covid-19 och saledes kunnat
upprdtthalla sina verksamheter. S4 Logistik och resursers materielforsérjning blev
aven avgorande for hela ldnets tillgang till skyddsutrustning. CKL-ledningen var
16sningsorienterad och visade prov pa stor initiativtagningsférmaga vid upprat-
tandet av denna funktion vilket delvis berodde pd CKL-ledningens hoga tillit och
fortroende for dess personal.

5.1.5. Kontinuerlig information till KLN

CKL-ledningen har under covid-19 hallit KLN kontinuerligt informerade om hin-
delseutvecklingen och stadens krishantering. Den politiska kontaktyta som etable-
rades vid CKL:s aktivering mojliggjorde for fortroendevalda att kontinuerligt stdlla
fragor och fa aterkoppling fran CKL pa ett effektivt sitt. De motesstrukturer och
kontaktvigar som etablerades var dven nddvindiga for att forankra behov av atgir-
der och underldtta framtagandet av beslutsunderlag fran CKL:s stabsfunktioner till
KLN. Utvdrderingens resultat visar pa att beslutsunderlagen fran CKL till KLN har
varit andamalsenliga med tydliga motiveringar och beskrivningar, férutom de inle-
dande och mest intensiva veckorna av covid-19 nar KLN behovde fatta beslut snabbt.
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5.2. Overgripande utmaningar

Detta avsnitt redog6r for 6vergripande utmaningar som CKL:s stabsstruktur och
arbetssdtt har gett upphov till for Stockholms stads krishantering under covid-19.

5.2.1. Avsaknad av en tydlig malbeskrivning for CKL

I krisledningshandboken saknas en explicit mélbeskrivning for CKL. Det vill siga
vilken roll CKL har och vad den dr till for. CKL:s arbete beskrivs istallet utifran fem
overgripande uppdrag. Dessa uppdrag dr foljande:

e Besluta om gemensamma prioriteringar och férmedla dessa till forvalt-
ningar och bolag.

¢ Besluta om, och férmedla, en gemensam inriktning f6r stadens hantering.

« Samordna och fatta beslut kring kommunikation.

e Sikerstdlla att stadens hantering dr koordinerad med hanteringen pa regio-
nal och nationell niva.

» Upprdtta stadens ligesbild och foérankra denna med berorda interna och
externa aktorer.'?

Avsaknaden av en tydlig malbeskrivning, syfte och mandat kan ha bidragit till
att forvaltningar och bolag hade en bristfillig forstaelse for gransytorna mellan
SLK och CKL, och den praktiska inneborden av att aktivera CKL. Den kan dven ha
bidragit till en bristfallig forstielse for gransytorna mellan utévandet av stadens
och stadsdelsforvaltningarnas geografiska omradesansvar och respektive for-
valtnings ordinarie verksamhetsansvar. Det vill siga ndr respektive verksamhets
ordinarie verksamhetsansvar och stadsdelsforvaltningarnas geografiska omrades-
ansvar upphor till forman for en mer centralt samordnad och stadsévergripande
hantering inom ramen fér CKL.

5.2.2. Otydliga gransytor mellan det geografiska
omradesansvaret och ordinarie verksamhetsansvar

Det faktum att vissa fragor lyftes till CKL samtidigt som man betonade vikten
av att behalla andra delar av verksamhetsansvaret (inklusive beslutfattande) pa
ordinarie administrativa nivder kan ha lett till en upplevd otydlighet kring CKL:s
roll hos forvaltningar och bolag. Detta kan delvis bero pa varierad kinnedom om
och olika uppfattningar av Stockholms stads styrdokument f6r krishantering. Det
kan saledes finnas behov av proaktiva kommunikativa insatser (det vill sdga fore
en kris) och gemensamma diskussioner om olika aktorers roller och hur dessa ska

122 Stockholms stads krisledningshandbok (februari 2020), del 1, s. 6.
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operationaliseras under en kris i syfte att uppna en bittre gemensam forstaelse
inom Stockholms stad. Det faktum att vissa stadsdelsforvaltningar tycks ha for-
hallit sig mer avvaktande medan andra varit mer initiativrika ger stod at tesen att
det finns olika tolkningar kring innebdrden av det geografiska omradesansvaret
i Stockholms stad och huruvida det ordinarie verksamhetsansvaret paverkas av
att CKL aktiveras. Som utvdrderingen tidigare anfort kan detta delvis forklaras av
Stockholms stads storlek och manga olika verksamheter.

5.2.3. Hog grad av anpassning till foregaende
kris i krisledningshandboken

Den nuvarande versionen av krisledningshandboken dr till stor del anpassad
efter lirdomarna fran Stockholms stads krishantering under terrorattentatet pa
Drottninggatan 2017, som var en mer tidsbegransad kris med begrinsad geogra-
fisk omfattning. Krisledningshandbokens utformning har med stor sannolikhet
bidragit till kdnslan att den inte gick att tillimpa fullt ut under covid-19. Nya, och
sarskilt krypande, kriser 6verensstimmer sdllan med redan befintliga planer och
det dr omojligt att identifiera samtliga detaljerade uppgifter for krisledningen pa
forhand. Daremot finns det ett antal underliggande processer och centrala pro-
dukter som en krisledning bér kunna uppratthalla oavsett kris, bland annat doku-
mentation och intern samordning. Vidare dr offentliga verksamheter traditionellt
sett inte organiserade for att producera dynamiska former av krishantering. De ar
framst utformade for att hantera kriser som uppstar av rutinmadssiga risker och
vilkinda hot. Stockholms stads krisledning maste darfor hitta balansen mellan
en robust repertoar av indvade arbetssitt och rutiner f6r krishantering och en hog
niva av flexibilitet. Det vill siga skapa béttre forutsdttningar att anpassa krisled-
ningen efter krisens specifika omstidndigheter utan att tappa formagor som till
exempel dokumentation eller intern samordning.

5.2.4. Avsaknad av en tydlig plan fér sakerhetsenhetens
roll infor och under en kris

For att skapa forutsdttningar for en effektiv 6vergang fran sikerhetsenhetens till
CKL:s stabsstruktur hade det behovts en tydligare plan fér om eller hur siker-
hetsenheten gradvis skulle skala upp sin verksamhet innan CKL aktiverades. Att
genomfora en Overgdng mellan tva olika stabsstrukturer under ett av de mest
intensiva skedena av covid-19 ledde till vissa organisatoriska utmaningar inom
CKL och ett mer ad hoc-missigt anpassningsarbete som var tidskravande. Det ror
sigtill exempel om att sdkerstdlla ett visst matt av kontinuitet och att komma dver-
ens om vad personalresurser fran sikerhetsenheten ska ha for roller i CKL. Det ar
inte nodvandigtvis nagot fel med ad hoc-16sningar, men det bor pa férhand vara
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kant att de kommer att férekomma och hur eller pa vilka premisser de behéver
skapas. Aven den mest ad hoc-baserade hanteringen kommer att innefatta roller,
funktioner, ansvar och avgrdnsningar som kan identifieras pa férhand och som
kan vara en del av planeringen f6r kontinuitet och upp- och ned-skalning.

5.2.5. Avsaknad av en renodlad samordningsfunktion

Analysen visar att formagan att bedriva langsiktig analys och planering mins-
kade pa grund av att S6 Samordning inte upprattades som en separat funktion for
interna samordningsfragor, utan istdllet lades under S3/5 Analys och planering.
Inom S3/5 Analys och planering fanns det inte en tydlig uppdelning med separata
arbetsgrupper for analys- och planeringsuppdrag och samordningsuppdrag. S3/5
Analys och planering blev saledes en hybridversion istdllet for renodlad analys-
funktion. Utifrdn ett stabsperspektiv hade en tydligare uppdelning varit 6nskvard
med tva separata funktionsansvariga som hade deltagit pd CKL-m&tena for att pa
sa satt kunna fokusera enskilt pa sina uppgifter.

Det faktum att man bedrev bade analys och samordning inom S3/5 Analys och
planering kan ha lett till simre forutsdttningar att forankra CKL-beslut nedat i
organisationen och koordinera insamlingen av underlag fran stadsdelsforvalt-
ningar och deras verksamheter.

5.2.6. Avsaknad av plan for ersattare till
ordinarie arbetsuppgifter

Utifrdn utvirderingens resultat gar det att se tendenser till att CKL:s egen beman-
ning och uthallighet i viss utstrdckning forbisags under covid-19. Detta kan bero
pd att det under krishanteringens huvudsakligen var ett operativa fokus pa perso-
nalfragor kopplat till planering, omorganisering och omférdelning av personal-
resurser inom Stockholms stad for att stotta belastade verksamheter. Eftersom
covid-19 har utgjort en sdrskilt langvarig kris stiller detta hogre krav pa atgarder for
att sikerstdlla uthallighet hos CKL:s personal jimf6rt med en kortare mer intensiv
kris likt terrorattentatet 2017. De flesta respondenter har inte rapporterat nigra
storre utmaningar med att hantera arbetsbelastningen under lang tid, men vissa
respondenter fick skota sina ordinarie arbetsuppgifter utéver CKL pa kvallstid.
Farhagor har dven lyfts om vad som hade héant ifall pandemins tempo inte hade
minskat under senviren och sommaren. Dessutom har flerarespondenter uttryckt
behov av mer stod och intern diskussion kring uthallighet och bemanningsfragor
inom CKL under langvariga kriser.
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5.2.7. Bristfillig dokumentation

Analysen visar pd att CKL:s dokumentation under covid-19 har varit bristfaillig
pa tre sdtt. For det forsta saknades inledningsvis en tydlig bild for hur stabens
overgripande hindelselogg, minnesanteckningar frain CKL-moten och balanslisor
for uppdrag skulle 6verlappa med varandra. Syftet med hdndelseloggen dr tydli-
gare beskrivet i krishandledningsboken for en kortvarig kris, inte for en krypande
och langvarig kris som covid-19. Olika typer av information i form av beslut och
uppdrag nedtecknades i olika format och i olika dokument, vilket delvis ledde till
dubbelarbete men dven att hindelseloggen saknar viss central information. Vidare
slogs sdkerhetsenhetens balanslista for uppdrag fére den 16 mars ihop med CKL:s
utan att sdkerstdlla en korrekt kronologisk datumordning.

For det andra skilde sig de funktionsspecifika rutinerna och formatet f6r balans-
listorna for uppdrag at mellan stabsfunktionerna. Inom respektive stabsfunktion
tog man dven fram olikalésningar for dokumentation och hur protokollfunktioner
skulle bemannas. Detta resulterade i sdmre forutsdttningar for den stabsévergri-
pande balanslistan for uppdrag att samordna samtliga identifierade uppdrag fran
stabsfunktionerna som inte togs upp vid CKL-motena. Det dr dven vdrt att nimna
att Logg och protokoll férde anteckningar under bade CKL-métena och stabsmo-
tena vilket tog mycket tog mycket tid i ansprak. Detta utdkade ansvar kunde med
fordel ha underldttats med ytterligare bemanning inom Logg och protokoll.

For det tredje forde i princip ingen i CKL personlig logg under covid-19, utéver
eventuella sparade mailkonversationer. Detta har skapat forsvarande forutsatt-
ningar for ldrande, erfarenhetsdterféring och utvardering i och med det utdragna
tidsforloppet. Det kan dven skapa ett problem for eftermélet av covid-19 da det blir
svarare att spdra, forklara, och forsvara beslut efter vad som var kint vid ett givet
beslutstillfille. Loggar utgor ett skydd vid ansvarsutkrdvandet i storre grad dn de
utgor ett hot, &ven om det ofta upplevs som det i stunden.

5.2.8. Begransad formaga att bedriva langsiktig
analys och planering vid 6vergangen fran
sdkerhetsenhetens stabsstruktur till CKL

Analysen visar att CKL, pd grund av hog individuell arbetsbelastning inom S3/5
Analys och planering och en underbemanning kopplat till langsiktig analys,
inledningsvis tappade formagan att bedriva langsiktig analys och planering under
covid-19. Det faktum att S3/5 Analys och planering fick ansvaret att bedriva lang-
siktig analys och planering, som dven ansvarade for kortsiktiga verksamhetsa-
nalyser, framtagande av beslutsunderlag och interna samverkansbehov innebar
att man inom S3/5 Analys och planering konkurrerade om ett relativt begransat
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antal personalresurser. Till skillnad fran sikerhetsenhetens stabsstruktur, dir upp
emot fyrapersoner arbetade med ldngsiktig analys och planering, bemannades den
férmagan inom S3/5 Analys och Planering inledningsvis med endast en person.
Denna person hade dven i uppdrag att utgora stabsstéd samt koordinera fordel-
ning av uppgifter fran SSR:s olika arbetsgrupper. Inledningsvis saknades dven en
samsyn mellan stabscheferna och den funktionsansvarige fér S3/5 Analys och pla-
nering rérande omfattningen av dimensionerande scenarier for verksamheternas
omfallsplanering.

5.2.9. Bristfillig operativ inriktning for lagesbilder

Analysen tyder pa att CKL:s arbetssdtt kopplat till situationsforstielse samt fram-
tagande av lagesbilder och inriktningar har haft ett storre fokus pa att férmedla av
nyttig information snarare dn att vara ett tydligt operativt beslutsunderlag. Detta
beror framst pa beslutet att franga fyrfaltaren som metod for ldgesbilden for att
pa sa sdtt kunna formedla storre mangder information internt. En aterkommande
utmaning har varit forvaltningars och bolags tolkningar av CKL:s inriktningsbe-
slut och deras eget ansvar och mandat (se avsnitt 4.1), vilket kan vara ett direkt
resultat av detta.

5.2.10.Avsaknad av ett systematiskt arbetssatt att
hantera uppgifter fran SSR:s samordnande niva

Under covid-19 fick sikerhetsenheten anpassade roller och stabschefens fokus
hamnade pd inriktande niva och att arbeta med ldgesbilder. Utover detta var S9
Samverkans funktionsansvarig dven funktionsansvarig fér S4 Logistik och resur-
ser. Detta medforde att fokus i storre utstrickning hamnade pa férdelningen av
skyddsutrustning istdllet for att pa ett 6vergripande plan hantera SSR:s samord-
nande niva.

Inom CKL fick istdllet stabsstodet mycket av ansvaret att koordinera fordel-
ningen av uppgifter fran SSR:s samordnande nivd, vilket visade sig vara proble-
matiskt av tva anledningar. For det fOrsta var den rollen inte tydligt definierad
och hade begrinsad direktkontakt med stabscheferna. For det andra bemannade
personen som utgjorde stabsstddet d&ven en underfunktion till S3/5 Analys och pla-
nering. Underfunktionen gdllde langsiktig analys och planering och innebar dven
att en del tid lades pa att delta pa SSR:s arbetsgruppsmoten inom just det omradet.
Sammantaget resulterade detta i att det saknades ett systematiskt arbetssitt for
att hantera inkommande underlag och uppgifter fran SSR:s olika arbetsgrupper.
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5.2.11. Utmaningar for samordning av
information till alimanheten

Utvdrderingens resultat visar att den bristfdlliga bemanningen av kommunika-
torer inom S7 Kommunikation har férsvarat samordningen av information till
allmdnheten. Inledningsvis involverades nio kommunikatdrer som blev utspridda
pd ett antal arbetsgrupper inom stabsfunktionen (presskonferenser, mediakon-
takter osv.). CKL:s arbetssitt kopplat till horisontell samverkan paverkade dven
S7 Kommunikations formaga att etablera kontakt med foretradare fran Gvriga
stabsfunktioner inom CKL. S7 Kommunikation deltog inledningsvis inte pa de
dagliga stabsmétena pa grund av att de bedomdes vara ineffektiva och ostruktu-
rerade (se avsnitt 4.3).

Pd grund av sekretess och otydlig mandatfordelning mellan CKL, fack- och
stadsdelsfoérvaltningar samt Region Stockholm (specifikt Smittskydd Stockholm)
hade Sy Kommunikation utmaningar att balansera behovet av information om
smittldget till medier och allmdnheten. Sarskilt gillande férmedling av statistik
for smittlaget pa Stockholms stads dldreboenden.

Vidare fick S7 Kommunikation en 6kad arbetsbelastning i form av att ta fram
kommunikativa underlag till fértroendevalda inom Stockholms stad. Detta skiljer
sig fran traditionella kommunikationsbehov under kortvariga kriser, vilket framst
fokuserar pa intern samordning av kommunikativa insatser och information till
allménheten pa sociala medier och hemsidan.

5.2.12.Vissa CKL-beslut forankrades bristfalligt
nedat i Stockholms stads verksamheter

Utifran utvdrderingens resultat gar det att se tendenser till att vissa CKL-beslut
inte forankrades pa ett tydligt sdtt ute stadens verksamheter. Detta giller framst
CKL-beslutet att bygga upp en central bemanningsfunktion under stabsfunk-
tionen S4 Logistik och resurser. CKL uppfattade tidigt behovet av att stirka upp
bemanningen inom &dldreomsorgen och pabérjade dédrfor ett omfattande arbete
som involverade forvaltningar savdl som frivilliga for att bygga upp en central
bemanningsfunktion. Det visade sig diremot att beslutet att snabbtrdna personal
till dldreomsorgen inte togs emot vdl av verksamhets- och enhetschefer. Detta
kan vara ett resultat av att intern samordning och behovsanalyser kopplat till det
beslutet fordes pa en for hog administrativ niva och siledes inte forankrades nedat
i tillracklig omfattning.
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6. Rekommendationer och
avslutande kommentar

Detta kapitel redogor for funktionsspecifika och 6vergripande rekommendatio-
ner samt en avslutande kommentar. Samtliga rekommendationer har identifierats
i de delar det bedémts vara av relevans med syftet att belysa de delar av CKL:s
verksamhet som enligt FHS/CTSS skulle fungera battre om de implementerades.

6.1. Funktionsspecifika rekommendationer

1. Behovavatt skapa battre forutsittningarna fér intern samordning mellan
stabsfunktioner inom CKL utéver respektive funktionsansvarigs deltagande
pa méten med CKL-ledningen.

2. Behov av att ge mer stéd i fragor om bemanning och uthallighet inom
CKL under ldngvariga kriser.

3. Behov av att sdkerstilla att S2 Ligesbild, precis som 6vriga stabsfunktio-
ner, har en funktionsansvarig som deltar pa méten med CKL-ledningen.

4. Behov av att sdkerstilla att utformningen av lagesbilder och inriktningar
blir mer operativt orienterade beslutsunderlag istillet for sammanstallning
av information.

5. Behovavattbemannaformaganattbedrivalangsiktiganalysoch planering
kraftigare och sdkerstdlla att den férmagan inte konkurrerar om tillgdngliga
resurser med bland annat férmdgan att bedriva kortsiktig verksamhetsanalys.

6. Behov av att uppritta en separat stabsfunktion for intern samordning
istdllet for att inordna den under S3/5 Analys och planering.
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7. Behov av att stirka S7 Kommunikation med inbiddade kommunikatorer
inom operativt belastade stabsfunktioner for att sikerstilla ett sammanhallet
kommunikativt budskap.

8. Behov av att ta fram ett standardiserat format for dokumentation och
balanslistor fér uppdrag inom respektive stabsfunktion.

6.2. Overgripande rekommendationer

1. Behov av att ta fram en tydlig malbeskrivning f6r CKL:s verksamhet och
gora den kidnd inom Stockholms stads verksamheter.

2. Behov av att fortydliga forutsittningarna for utévandet av Stockholms
stads och stadsdelsforvaltningarnas geografiska omradesansvar under kris.
3. Behov av att konkretisera hur CKL:s mandat skiljer sig fran SLK:s ordina-

rie mandat.

4. Behov av att utveckla krisledningshandboken for att skapa béttre forut-
sdttningar att anpassa krisledningen efter krisens specifika omstandigheter
utan att tappa formagor som till exempel dokumentation eller intern sam-
ordning.

5. Behovav att ta fram en tydligare plan for hur det dr tinkt att sdkerhetsen-
heten gradvis ska kunna involveras i krishanteringen innan och efter CKL
aktiveras.

6. Behov av att utdka formadgan till situationsforstaelse genom utbildning
och 6vning.

7. Behovav en mer strukturerad och informationsrik process fér dokumen-
tation samt en biattre forstaelse for hur och varfér dokumentation ska bedri-
vas.

8. Behov att utveckla utbildnings- och 6vningskoncept for att 6va lednings-
nivderna inom Stockholms stad och deras respektive beslutsmandat.

6.3. Avslutande kommentar

Sammantaget har CKL:s stabsstruktur och arbetssdtt under den studerade tidspe-
rioden speglat de manga styrkor som Stockholms stad har gett uttryck for. Framst
det tillitsfulla ledarskapet och anpassningsbarheten inom CKL och stadens stora
tillgang till materiel- och personalresurser.
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CKL:s stabsstruktur och arbetssdtt har diremot speglat flera av de brister som
ofta aterfinns inom det svenska krisberedskapssystemet som helhet. Det giller
fraimst formagan till situationsforstaelse under en granséverskridande och kry-
pande kris och i viss man otydliga ansvarsférhallanden och mandat. Det behovs
riktade atgirder inom Stockholms stad for att sdkerstilla en gemensam forstaelse
for CKL:s roll och mandat i férhéllande till bland annat férvaltningar och bolag
under en kris. Det dr dven centralt att tydliggéra gransytorna mellan det geogra-
fiska omradesansvaret och det ordinarie verksamhetsansvaret under kris ndr det
uppstar behov av en mer centraliserad samverkan.

Dessutom daterfinns en bristande praktisk erfarenhet att bedriva dokumenta-
tion och intern samverkan under utdragna kriser. Stockholms stad beh&ver skapa
forutsattningar for CKL att anpassa sin stabsstruktur efter olika typer av kriser
utan att tappa centrala arbetssdtt och rutiner. Vidare beh&ver de interna ansvars-
forhallandena mellan sdkerhetsenheten och CKL tydliggoras infér och under en
kris och férmagan till situationsforstaelse behover utvecklas genom utbildning
och 6vningsverksamhet.

Denna utvdrdering har studerat en avgrdnsad tidsperiod under en kris som vid
utvdrderingens genomforande fortfarande pagdr, varpa aspekter kring avveckling
och efterarbete inte kunnat studeras. Beroende pa den fortsatta utvecklingen av
den kris som covid-19 har gett upphov till kan det finnas anledning att i framtiden
dven utvdrdera tidsperioden efter 1 september 2020.
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Bilaga - Karta 6ver stadsdelsnimndsomrdden

Bilaga — Karta over
stadsdelsnamndsomraden

Karta 6ver stadsdelar i Stockholms stad. Indelningen justerades senast den 1 juli
2020, det vill siga under den studerade tidsperioden, da tidigare Alvsjo stadsdels-
nimndsomrade sammanlades med Hagersten-Liljeholmen och bildade Héger-
sten-Alvsjo stadsdelsnimndsomrade.
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Figur 2. Karta 6ver Stockholms stads stadsdelsndmndsomraden (fran och med
2020-07-01). Copyright: Stockholms stad.
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