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Forord

Forfattarna till denna forskningsstudie skulle vilja rikta ett stort tack till alla som bidragit till denna
rapport och det underlag den bygger pa. Framfor allt handlar det om de personer som i den akuta
hanteringen av covid19 tagit sig tid att dela med sig av sina tankar, erfarenheter, asikter, och dokument.
Med tanke pa det arbete som manga av de vi pratat med lagt ner pa att 16sa den problematik som uppstatt
i kolvattnet av covid19 ar det hedervart att de ocksa har hittat tid att svara pa vara fragor - trots att nyttan
for dem sjalva kan upplevas vara bade vag och avlagsen i tid. Forskningsstudien har inneburit en unik
chans for oss som forskare att i realtid folja hur samordningskansliets arbete har strukturerats,
genomforts och utvecklats. | skrivande stund har covid19-situationen paverkat det svenska samhéllet i
mer an 18 manader. Situationen har paverkat manga aktérer bland vilka lansstyrelserna och
lansstyrelsernas samordningskansli har haft otal kontakter samt producerat en stor mangd dokument.
Detta har givetvis inneburit en utmaning for oss som forskare valja ut och rikta in studien pa aspekter
vi tror ar sarskilt betydelsefulla for bade lansstyrelserna och det svenska krishanteringssystemet. Vi
uppskattar det engagemang som representanter for samordningskansliet har visat i studien dar vi
upplever att vi haft full frihet att vélja fokus samtidigt som vi har fatt stod avseende allt ifran tillgang
till dokument till hjalp att reda ut oklarheter. Detta ar vi mycket tacksamma for och vi ar &ven
tacksamma for den proaktivitet som initiativtagarna till forskningsstudien visat genom att i ett tidigt
skede av covid19-hanteringen finna tid och engagemang for att initiera studien. Vi tror att karaktaren
pa studien hade blivit annorlunda om den formulerats retrospektivt snarare an proaktivt.



Sammanfattning

I skrivande stund har covid19-pandemin paverkat Sverige i mer an 18 manader. Smittspridning och de
atgarder som vidtagits for att begransa smittspridningen har pa ett eller annat satt haft inverkan pa alla
manniskor och verksamheter i Sverige — och samhéllskonsekvenserna &r enorma. Ett stort antal
offentliga, privata och ideella akttrer har involverats i samhéllets krishantering, vilket har inneburit
stora behov av informationsdelning, samverkan och gemensam problemlésning.

En betydande del av samhéllets hantering av covid19 &r det arbete som genomfors av lansstyrelserna.
Lansstyrelsernas roll i svensk krishantering handlar bl.a. om att sammanstélla regional l&gesbild,
samordna verksamhet mellan kommuner, regioner och myndigheter samt samordna information till
allmanheten och massmedia. | huvudsak har lansstyrelserna alltsa en stodjande och samordnande roll
dar de fungerar som en lank mellan lokala och regionala aktorer samt den nationella nivan.

Tidigt under varen 2020 insags behovet av att etablera en organisatorisk enhet som kunde verka for
ldnsdvergripande samordning for att mota den eskalerande pandemisituationen. Detta mynnade den 12
mars ut i ett gemensamt beslut fran landshévdingarna om att etablera ett samordningskansli. Under
covidl9-pandemin har en lang rad regeringsuppdrag definierats for lansstyrelserna dar
samordningskansliet givits ansvar for att koordinera dessa uppdrag, utdver att genomféra andra
lansovergripande aktiviteter. Det forsta uppdraget, som fortfarande ar aktuellt, var att regelbundet
inkomma med lagesbilder, dels i form av nationella l&gesbilder, dels i form av lagesbilder for respektive
lan.

| syfte att tillvarata erfarenheter och lardomar fran arbetet i samordningskansliet uppdrogs Lunds
universitet att genomfora en forskningsstudie med fokus pa samordningskansliets arbete. Studien har
pagatt fran juni 2020 till augusti 2021 dar denna rapport utgor ett av forskningsresultaten. Det
overgripande syftet med studien &r att bidra till pAgaende och kommande utveckling av lansstyrelsernas
samordningskansli. Ambitionen har &ven varit att bidra till formageutveckling inom ramen for
totalforsvar och lansstyrelsernas roll vid framtida kriser dar samordning mellan flera 1an behdvs.

Forskningsstudien har framforallt fordjupat sig inom fyra olika omraden: 1) Samordningskansliets
etablering, uppdrag och organisering, 2) Samordningskansliets interna och externa effekt under
covid1l9, 3) Samordningskansliets arbete med att sammanstélla nationella lagesbilder, och 4)
Samordningskansliets roll i framtida kriser. Av dessa fyra omraden har lagesbildsarbetet varit det
omrade vi berort mest pa djupet, inklusive att vi genomfort tva litteraturstudier.

Delstudierna baseras pa en kombination av fem olika datakallor. For det forsta har vi genomfort 19
intervjuer med representanter for lansstyrelserna och dess externa samarbetspartners. For det andra har
vi studerat olika typer av dokumentation dér ett urval (27 st) av regionala och nationella lagesbilder &r
den framsta datakallan. Som komplement till dessa tva datakallor har vi vid tre tillfallen genomfort
observationer av lagesbildsarbetet, genomfort en enkatundersokning (med 23 svar) i syfte att na en
bredare grupp av respondenter samt genomfort en workshop for att belysa utmaningar med samtidig
hantering av geografiskt omradesansvar och sektorsansvar och utmaningar med att tillampa ett
helhetsperspektiv.

Etableringen av samordningskansliet gick forhallandevis snabbt dar det efter nagra veckor fanns en
fungerande arbetsstruktur. | stor utstrackning baserades etableringen pa de erfarenheter fran och i de
natverk som upparbetats under skogsbrénderna 2018. Kansliet &r helt virtuellt dar L&nsstyrelsen
Halland &r den koordinerande parten. Kansliet ar uppbyggt kring en karna av lansrad, en ordférande
och en expedition. Vidare ar kansliet uppbyggt av ett antal funktioner som framférallt bemannas av
beredskapsdirektorer?, och dar de mest relevanta funktionerna for denna studie ar Nationell lagesbild,
Samverkansbehov och prioritering samt Samordning med MSB. Samordningskansliets representanter
har varit aktiva i en mangd formella samverkansforum, sdsom Sorteringsmétena, Operativa chefsmoten

1 Har har vi valt att genomgaende anvanda begreppet beredskapsdirektor. Det ska namnas att i vissa lan anvands
begreppet forsvarsdirektdr for motsvarande funktion men efter dialog med representanter for lansstyrelserna har
vi valt att anvanda beredskapsdirektor som benamning for bada dessa roller.



och Nationella pandemigruppen. Dessutom har personliga natverk och relationer varit mycket
betydelsefulla — bade i samband med etableringen och i samband med det fortsatta arbetet. | stor
utstrackning har samordningskansliets bemanning sett likadan ut under hela covid19-pandemin. Detta
kan sagas bade vara en styrka men ocksa en potentiell sarbarhet. Styrkan bestar i att samarbetet har
underlattats och blivit effektivt. Sarbarheten bestar i att arbetet blir personberoende vilket visserligen
inte tycks ha lett till nagra negativa konsekvenser under covid19-hanteringen i, men som hade kunnat
innebdra problem om nyckelpersoner plotsligt inte varit tillgangliga.

Representanter for samordningskansliet har deltagit i en mangd formella och informella forum samt
svarat upp mot en mangd olika regeringsuppdrag i syfte att paverka hanteringen av covid19. Detta har
lett till bade interna effekter (d.v.s. effekter for lansstyrelsekollektivet) och externa effekter (d.v.s.
effekter for externa aktorer pa olika nivaer i samhallet). Sammantaget visar vart dataunderlag att
samordningskansliet har varit en positiv faktor for hanteringen av covid19. Nagra av de interna effekter
som nadmns dr att samordningskansliet skapat en storre likvardighet och tyngd till det arbete
lansstyrelserna genomfor. Manga upplever att lansstyrelserna pa sa satt starkt sin roll som viktig aktor
i akuta krishanteringen. Det faktum att samordningskansliet behandlar fragor av gemensamt intresse
for alla lansstyrelser innebar dven effektiviseringsvinster. Effektiviseringsvinster ar dven nagot som
utgor en extern effekt dar det blir enklare for externa aktorer att samverka med lansstyrelserna genom
att kansliet ar en tydlig kontaktpunkt och kan representera lansstyrelserna i olika forum. Manga aktorer
har dven upplevt ett bra stod for att hitta ratt med fragor inom lansstyrelserna. Utmaningar har ocksa
forekommit dar framforallt den inledande fasen av hanteringen av vissa upplevdes som rorig dar
samordningskansliets roll och mandat inte var klargjort. Har uppfattar vi att dppen dialog har undanrgjt
en stor del av denna problematik. En farhaga har dven varit att distansen mellan externa aktérer och
respektive lan skulle komma att bli storre, men detta tycks inte ha inneburit nagot storre problem under
covidl9 da samordningskansliet visat en formaga att pa ett bra satt representera hela
lansstyrelsekollektivet samt alltid snabbt ge aterkoppling till berérda aktorer.

Lagesbildsuppdraget har koordinerats av samordningskansliet &nda sedan 19 mars 2020. Den frdmsta
mottagaren (och bestallaren) av lagesbilderna &r Regeringskansliet. L&gesbildsarbetet i
samordningskansliet har inneburit att samla in regionala lagesbilder fran respektive lansstyrelse (utefter
en faststalld mall) och sammanstélla dessa i dels en nationell lagesbild, dels bilder uppdelade per 1an
som sedan beslutas och presenteras for en representant for Regeringskansliet innan den slutligen
distribueras till Regeringskansliet samt flertalet externa aktorer. Vi tolkar syftet med l&gesbilderna som
att dessa ska utgora underlag for rapportering av laget bade regionalt och aggregerat nationellt till
Regeringskansliet. Syftet har varit tydligt for lansstyrelserepresentanterna men mindre tydligt for
externa aktorer. En otydlighet i hur lagesbilder i krishanteringssystemet forhaller sig till varandra,
sérskilt kansliets och MSBs nationella l&gesbilder, eller hur informationen i den aggregerade nationella
lageshilden ska varderas lyfts fram. En brist pa aterrapportering nerat i lagesbildkedjan framkommer
aven i vart dataunderlag. Vi kan se indikationer pa ett fokus pa uppatrapportering i lansstyrelsernas
ldgesbildarbete specifikt, men potentiellt dven for krishanteringssystemet i stort. Mdjliga negativa
effekter lyfts fram; minskad férmaga till proaktivitet, 6kad rapporteringstrotthet och att beslut som
fattas pa nationell niva riskerar att inte spegla behoven pa lokal niva.

Utifran dataunderlaget ar var bedomning att samordningskansliet uppfyllt regeringsuppdraget val, och
flera externa aktdrer rapporterar att de anvéander kansliets lagesbilder. Regeringskansliet tycks vara
nojda med lagesbilderna, aven om vi tyvarr endast fatt en begransad bild av hur lagesbilderna anvands.
En framgangsfaktor i lagesbildsarbetet tror vi kan ha varit att lagesbildfunktionen bemannats av erfaren
personal pa hoga positioner vilket kan paverka arbetet med att filtrera information pa ett positivt satt.
Var analys kombinerat med vetenskaplig litteratur pekar samtidigt pa vissa forbattringsmojligheter,
inklusive Okat erfarenhetsutbyte mellan personal som bemannar l&gesbildsfunktionen samt mer
explicita kriterier for hur urval av information bor ske. En farhdga har dven varit att det kan uppsta
fordréjningseffekter i lagesbilderna eftersom informationen som slutligen presenteras till
Regeringskansliet har genomgatt ett antal relativt tidskravande filtreringssteg (fran lokal till nationell
nivd). Dock har vi inte kunnat identifiera nadgon konkret negativ effekt av sadana potentiella
fordrojningseffekter. Vidare tror vi att lagesbilderna, utifran innehallet, kan bli &nnu mer anvandbara



om de innehaller hogre grad av tolkning/analys, mer framatblickande perspektiv, samt mer information
kring osékerhet och trovardighet. Samtidigt har detta inte varit nagot som Regeringskansliet tycks ha
efterfragat under covid19 och att skapa lagesbilder som innehaller denna typ av information lar aven ta
mer tid och resurser i ansprak. Dessa rekommendationer handlar darfor mer om utgangspunkter for
framtida utveckling an kritik kring hur lagesbildsarbetet under covid19 har gatt till.

Det ar tydligt att det finns en positiv bild bland manga aktorer aven kopplat till samordningskansliets
roll i framtida kriser. Detta galler speciellt situationer som innebar utdragna krisforlopp. Manga trycker
pa vikten av att det maste finnas en flexibilitet i exakt hur ett kansli utformas sa att det kan anpassas till
just de behov som finns i den aktuella handelsen. For att minska sarbarheten och for att méta behoven
som uppstar i en specifik situation kan det ocksa vara viktigt att skapa en férmaga att formera mer &n
ett kansli. Infor framtiden pekar manga respondenter, speciellt de externa, pa vikten av att tydliggora
rollférdelningen. | och med att samordningskansliet tar en l&nsévergripande roll finns en risk att detta
innebar en otydlighet pa nationell niva framforallt i forhallande till MSB. Under covid19 har denna
problematik I6sts genom dialog men om samordningskansliet ska ha en varaktig roll i framtidens
krishantering menar manga att denna oklarhet maste utredas och formaliseras. Avslutningsvis pekas ett
behov ut av att samordningskansliet bor vara en aktor dven i normalldget. Detta dels for att fylla behov
av samordning som kan finnas i normallaget, t.ex. vad galler totalforsvarsfragor, dels for att uppratthalla
en kontinuitet samt genomféra dvningsverksamhet och utbildning vilket kan sékerstélla funktionalitet
nar det val uppstar en kris.

| forskningsstudien lyfter vi fram synsattet pa samordningskansliet som en nod i ett natverk av offentliga
aktorer. Aspekter av detta syns i samordningskansliets roll som kontaktpunkt in till 21 l&nsstyrelser for
forfragningar, i dess uppdrag att sammanstalla och férmedla nationella lagesbilder samt i dess mjlighet
att lyfta upp fragor och behov fran regional/lokal till nationell niva. Utdver de effekter som har
identifierats i studien lyfter vi fram ytterligare aspekter av samordningskansliet som nod; kansliets
delaktighet i att skapa en gemensam inriktning och samordning av covid19-hanteringen samt dess roll
och inflytande som informationsfilter. Vi diskuterar dven lansstyrelsernas och samordningskansliets
agerande i det vi kallar ett granssnitt av horisontella och vertikala inflytanden, och de utmaningar detta
innebdr. | studien har detta bla. gett upphov till en problematik relaterat till en samtidig
informationsinhamtning pa horisontell (lansstyrelserna) och vertikal (t.ex. Socialstyrelsen) niva, som
potentiellt resulterar i en diskrepans nar informationen nar slutmottagaren.

De framsta Overgripande slutsatserna och rekommendationerna fran denna forskningsstudie kan
sammanfattas enligt foljande:

o Léansstyrelsernas samordningskansli har haft en betydande roll som nod for férdelning och
samordning av information och uppdrag mellan de 21 lansstyrelserna (interna perspektivet) och
mellan den regionala nivan och andra aktérer i helheten av pandemihanteringen (externa
perspektivet). Sattet att se samordningskansliet som nod menar vi kan anvandas for
diskussioner om lansstyrelsernas funktion i krissammanhang.

e Samordningskansliet har bidragit till flera positiva effekter for hanteringen av covid19, bade
internt och externt. S&rskilt handlar detta om samordningskansliet som samordnare av och en
kontaktpunkt in till 21 lansstyrelser, vilket har lett till effektivitetsvinster bade internt och
externt, en likvardighet i agerandet samt en tyngd i fragor.

e Etableringen av samordningskansliet gick foérhallandevis snabbt och effektivt dar
samarbetsformer tog form och roller jamkades i relation till dvriga krishanteringsaktérer. En
inledande fas dar framforallt externa aktorer upplevde oklara mandat och otydlighet kring
rollfordelning tycks ha hanterats genom dialog och dppenhet.

o Samordningskansliet har hittat en intern struktur och rollférdelning som inneburit effektivt
arbete men dar det finns en del fragetecken kring uthallighet och sarbarhet nar det galler
bemanning (déar t.ex. flera personer har haft hog arbetsborda och fa stallforetradare). Planering
for framtida kriser med ett eventuellt samordningskansli behdver ta hojd for att dess funktion
ska kunna uppratthdllas dven da forutsattningarna ar annorlunda, exempelvis vid



personalbortfall, avbrott i viktiga forsorjningssystem, okade krav pa uthallighet eller
informationspaverkan.

Personliga natverk har spelat stor roll vilket kraver eftertanke sa att dven framtida etablering av
ett samordningskansli kan nyttja personliga natverk som ar etablerade pa forhand.

Samordningskansliet har uppfyllt regeringsuppdraget att inkomma med regionala och
nationella lagesbilder till Regeringskansliet vél. En framgangsfaktor for detta har varit den
kontinuerliga dialog man har fort med representanter fran Regeringskansliet.

Samordningskansliets lagesbilder anvands av flera externa aktorer, men en otydlighet i hur
lageshilder i krishanteringssystemet hénger ihop lyfts fram. Specifikt ndmns kansliets
och MSBs nationella lagesbilder. Vi menar att ser man bor se éver hur lagesbilder och
ldgesbildarbetet for lansstyrelserna specifikt och for svenska krishanteringssystemet generellt
bor hanga ihop och hur arbetet bor inriktas.

Innehdllet i lagesbilderna kan vidareutvecklas, vilket vi menar galler generellt for
ldgesbildsarbetet inom ramen for svensk krishantering. Forslagsvis genom att utveckla ett
metasprak vars syfte ar att skapa mer andamalsenliga lageshilder samt cka majligheten att
hantera flera parallella lagesbilder.

Etableringen av samordningskansliet som en ny aktor i krishanteringssystemet har inte varit
utan friktion. Om ett eller flera samordningskansli &r 6nskvart i framtiden bor dess roll och
uppgifter explicit undersokas och tydliggoras, samt eventuellt formaliseras, bade i relation till
de 21 lansstyrelserna och mot évriga krishanterande aktérer. | relation till externa aktorer bor
specifikt samordningsansvaret pa nationell niva mellan MSB och samordningskansliet
undersokas.

Kontinuerlig kunskap om och férmaga att aktivera ett samordningskansli maste sakerstallas.
Covid19-krisen intraffade med hanteringen av skogsbrénderna i farskt minne, men nésta kris
som har behov av storskalig lansovergripande samordning kanske blir mer avlagsen i tid.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund och uppdragsbeskrivning

Den 12 mars 2020 etablerade lansstyrelserna, efter beslut fran landshévdingarna, gemensamt ett
samordningskansli med syfte att mojliggora lansdvergripande samordning och en effektiv samverkan
med myndigheter pa nationell niva under hanteringen av covid19-pandemin. Den 19 mars fick kansliet
ett regeringsuppdrag att regelbundet inkomma med lagesbilder, dels samlat for 1anen, dels for respektive
lan (Fi2020/01256/SFO). Under covid19-pandemin har sedan lansstyrelserna mottagit ytterligare
regeringsuppdrag och samordningskansliet har samordnat detta arbete, utdver att ha koordinerat annat
lansovergripande arbete. Denna rapport ar en del i en forskningsstudie med syfte att bidra till pagaende
och kommande utveckling av det samordningsarbete som bedrivs av lansstyrelsernas
samordningskansli under hanteringen av covid19. De lardomar som dras fran den enskilda handelsen,
och den specifika organisationslosningen, ar tankt att dven bidra till formageutveckling inom ramen for
totalforsvar samt lansstyrelsernas roll vid framtida kriser som kraver samordning mellan flera lan.

Forskningsstudien har bedrivits av Avdelningen for riskhantering och samhéllssédkerhet vid Lunds
universitet, pa uppdrag av lansstyrelserna genom Lansstyrelsen i Halland. | studien, utford mellan juni
2020 och augusti 2021, har foljande forskare deltagit: Tove Frykmer (projektledare), Henrik Hassel,
Alexander Cedergren, Lars Fredholm, Christian Uhr och Misse Wester.

1.2 Lansstyrelsernas samordningskansli under covid19

Lansstyrelsernas  geografiska — omradesansvar  regleras i  forordning (2017:868) med
lansstyrelseinstruktion, forordning (2015:1052) om krishberedskap och bevakningsansvariga
myndigheters atgarder vid hojd beredskap samt férordning (2017:870) om lansstyrelsernas
krisberedskap och uppgifter vid hojd beredskap. Overgripande uppgifter i kristid utifran det geografiska
omradesansvaret ar framst att sammanstalla regional lagesbhild, samordna verksamhet mellan
kommuner, regioner och myndigheter och att samordna information till allménheten och massmedia.
Lansstyrelserna har en i huvudsak stodjande och samordnande roll inom krisberedskapssystemet och
fungerar som en lank mellan lokala och regionala aktorer och den nationella nivan. Lansstyrelsen
forvantas ta initiativ till och erbjuda arenor for sektorsévergripande samverkan med malet att uppna en
god krishanteringsférmaga i lanet.

Under covid19-pandemin etablerades samordningskansliet i syfte att mojliggéra lansGvergripande
samordning och astadkomma en effektiv samverkan med myndigheter pa nationell niva.
Samordningskansliet ar ett virtuellt kansli, d.v.s. moten halls genom videokonferenser och de som ar
aktiva i kansliet verkar fran respektive lan, dar arbetet koordineras av Lansstyrelsen i Halland. Kansliets
struktur och organisering bygger bl.a. pa tidigare erfarenheter fran skogsbranderna 2018 och bestar av
ett antal funktioner samt en inre "karna" av ett antal lansrad, en ordférande och en expedition med
administrativt ansvariga som bl.a. skoter e-mail och dokumenthantering. Lansraden representerar
lansradsgruppen, d.v.s. samtliga lansrad, och utgar fran lansstyrelsernas ordinarie indelning i olika
ansvarsomraden, har krisberedskap. | kansliet aterfinns alltsd de lan som &ar Regeringskansliets
kontaktpunkt for lansstyrelsernas arbete med krisberedskap: Halland, Skane, Vastmanland, Stockholm,
Gotland och Dalarna (sedan januari 2021). Ovriga centrala deltagare i kansliet & en ansvarig
kommunikationschef och funktionsansvariga, som oftast representeras av beredskapsdirektorer.
Samordningskansliets organisering beskrivs ndrmare i kapitel 3.

1.3 Syfte, inriktning och avgransningar

I denna rapport har vi valt att fokusera pa ett urval av de aktiviteter som samordningskansliet har
genomfort under hanteringen av covid19. Vi gor darmed inte ansprak pa att vara heltackande nar det



galler samordningskansliets totala verksamhet. Vi gor heller inte ansprak pa att detta ska vara en
fullstandig utvardering av samordningskansliets roll under covid19 —d.v.s. var ambition &r inte att svara
heltdckande pa hur val samordningskansliet har utfort sina olika uppdrag. Daremot avser vi lyfta fram
lardomar samt diskutera utmaningar och brister som kan leda till 6kad formaga i det svenska
krishanteringssystemet i allmédnhet, och framtida arbete i samordningskansliet (eller en motsvarande
funktion) i synnerhet.

Mer specifikt har vi valt att fokusera pa fyra huvudsakliga aspekter av samordningskansliets arbete:
1. Samordningskansliets etablering, uppdrag och organisering (Kapitel 3).
2. Samordningskansliets effekt under hanteringen av covid19 (Kapitel 4).

3. Arbetet som samordningskansliet genomfort kopplat till lagesbildsuppdraget (Kapitel 6).
Denna del av forskningsstudien innehaller ocksa en fordjupad litteraturstudie pa koncepten
lagesbild och beslutsunderlag (Kapitel 5).

4. Den potentiella roll samordningskansliet kan ha i framtida kriser och hdjd beredskap (Kapitel
7).

Dessa fyra delar utgor ocksa den huvudsakliga dispositionen fér rapporten. Innan vi gar in pa respektive
delstudie ger vi en 6vergripande metodbeskrivning (kapitel 2). Vidare sa féljs redovisning av de fyra
delstudierna upp av en 6vergripande diskussion (kapitel 8) och ett slutsatskapitel dar vi &ven anger ett
antal rekommendationer som forskningsstudien mynnar ut i (kapitel 9)

I denna forskningsstudie har vi valt att fokusera sarskilt pa samordningskansliets lagesbilduppdrag,
relativt de andra uppdrag som kansliet har mottagit. En anledning till detta ar att manga aktorer i det
svenska krishanteringssystemet jobbar aktivt med lagesbilder. Vi beddémer &ven att arbetet med att
sammanstélla lagesbilder kan komma att bli mycket centralt d&ven inom ramen for totalférsvaret och
framtida nationella kriser. Naturligtvis kan resultat fran delstudien om lagesbilder dven spela in i
lansstyrelsernas arbete med lagesbilder utifran dagens forhallanden och situationer dar lansstyrelsen har
ansvar att ssmmanstélla en regional lagesbild. Mer konkret beskrivning av delstudiernas syften kommer
i respektive kapitel.

Eftersom covid19-pandemin vid stunden for denna rapports publicering fortfarande ar pagaende finns
aven en tidsmassig avgransning av vart arbete. Eftersom datainsamlingen pagatt fran mars 2020 till maj
2021 har vi ingen ambition att fanga in aspekter av samordningskansliets arbete som infaller efter maj
2021. Léagesbilder har vi granskat fram till och med borjan av januari 2021. Vidare ska ocksa namnas
att det finns viss osakerhet kring intervjusvaren fran vara respondenter. Dessa representerar
respondenternas tankar och asikter vid den aktuella tidpunkten for intervjun och det ar fullt mojligt att
svaren pa samma fragor hade varit nagot annorlunda om intervjun infaller vid en tidigare eller senare
tidpunkt. Ytterligare diskussion kring dessa metodutmaningar finns i kapitel 8.



2 Overgripande metodbeskrivning och dataunderlag

| detta kapitel ger vi en dvergripande beskrivning av de metoder vi har anvant inom ramen fér denna
forskningsstudie. Framfor allt redogor vi for vilket dataunderlag vi har anvant och hur vi har gatt tillvaga
for att samla in, bearbeta och analysera detta dataunderlag. 1 kommande kapitel beskrivs de olika
delstudier vi har genomfért och har kommer vi att, dar det ar relevant, ge fler detaljer kring de metoder

vi anvant. Med andra ord ar det generella aspekter kopplat till metoder som vi tar upp i detta kapitel.

I Tabell 1 nedan presenteras en sammanfattning av de dataunderlag som har samlats in och analyserats
for denna rapport. Underlaget bestar av intervjuer, dokument, observationer, enkatstudie och en

workshop.

Tabell 1. Oversikt 6ver de dataunderlag som ligger till grund for rapporten (dar N star for antal).

Intervjuer Dokument Observationer Enkatstudie Workshop

(N=19) (N =86+) (N =3) (N=23) (N=1)

Inom lansstyrelserna Samordningskansliets Framtagande av Enkéatundersékning Workshop om
nationella lagesbilder samordningskansliets med representanter geografiskt

Lansrad (N =5)
Beredskapsdirektorer
(N=2)
Funktionsansvariga (N = 2)
Landshovding (N = 1)

Regeringskansliet

Departementssekreterare
vid Kriskansliet (N = 1)

MSB

Avdelningschef (N = 1)
Operativ chef (N = 1)
Handlaggare (N = 1)

Folkh&lsomyndigheten
Avdelningschef (N = 1)
Socialstyrelsen
Krisberedskapschef (N = 1)

Sveriges kommuner och
regioner (SKR)

Avdelningschef (N = 1)
Kommunrepresentanter

Séakerhetschef (N = 1)
Beredskapssamordnare
(N=1)

200327, 200408,
200508, 200609,
200804, 200901,
201006, 201103,
201201, 201222,
210105, 210119
(N=12)

Regionala l&gesbilder
for Blekinge,
Norrbotten, Skane och
Stockholm

200327 (ej Sthim),
200408, 200508,
200609)

(N =15)

Motesanteckningar fér

SKs kansliméten
Perioden 200317-
200616

(N = 44)

Ovriga
motesanteckningar
Perioden 200317-
200616

(N =15)

Organisationsskisser,
presentationer av SK,
m.m.

nationella lagesbild,
200623, 201110
(N=2)

Sorteringsmote mellan
geografiskt
omréadesansvariga
myndigheter,
nationellt och
regionalt,

200709 (N =1)

for lansstyrelserna
(N=23)

omradesansvar och
sektorsansvar,
210606 (N =1)




2.1 Intervjuer

Under studien har sammanlagt 19 personer intervjuats. Syftet har varit att samla in ett rikt dataunderlag
kring samordningskansliets roll och arbete under hanteringen av covid19. Vi har har fokuserat pa att
intervjua de personer som har varit mest aktiva inom samordningskansliet samt de externa aktérer som
har haft mest kontakt med kansliet. Darmed kan vi fa en bild 6ver hur samordningskansliets arbete bade
har bedrivits internt och vilken effekt samordningskansliets arbete har haft pa hanteringen av covid19 i
det storre krishanteringssystemet. Urvalet av intervjupersoner har gjorts efter radgivning med
samordningskansliet, som aven har bistatt med att fa kontakt med externa aktorer.

Inom l&nsstyrelserna har vi intervjuat stora delar av den centrala organisationen i samordningskansliet,
d.v.s. kontaktlansraden for verksamhetsomradet krisberedskap, kontaktlansrad for kommunikation och
juridik, centrala beredskapsdirektorer samt de personer som har varit ansvariga for att skapa de
nationella lagesbilderna. Vi har dven intervjuat den landshdvding som anses bast kunna beskriva
samordningskansliets roll pa nationell niva, da denne till stor del representerar lansstyrelserna i
nationella sammanhang. Vid hanvisningar till intervjupersonernas beskrivningar och uttalanden
kommer vi dock genomgéende i rapporten referera till en “representant for linsstyrelserna”, eller
liknande, for att inte peka ut enskilda informanter.

De externa myndigheter som har haft mest kontakt med samordningskansliet & MSB,
Folkhalsomyndigheten, Socialstyrelsen och Sveriges Kommuner och Regioner (SKR). Fran dessa
aktorer har vi intervjuat tre personer fran MSB och en person fran 6vriga aktorer. Samtliga respondenter
har haft lopande kontakt med samordningskansliet under hanteringen av covid19. Aven har kommer vi
I0pande att referera till “representant for XX eller liknande.

Genom uppdraget att inkomma med l&gesbilder till Regeringskansliet har en representant for
Regeringskansliet, eller mer specifikt fran Kansliet for krishantering (“Kriskansliet”) vid
Justitiedepartementet, varit narvarande i avstimningar och dialoger med samordningskansliet. Vi har
intervjuat denna representant for att undersoka effekten av lagesbilderna pa nationell niva. Eftersom
respondenterna i intervjustudien generellt anvénder “Regeringskansliet” nér de refererar till
diskussioner med denne hanvisar vi genomgaende till denna respondent som “representanten for
Regeringskansliet” och inte Kriskansliet. | syfte att vidare understka effekten av lagesbilderna har vi
forsokt fa kontakt med andra relevanta representanter for Regeringskansliet, men dessa har avbojt.
Vilken effekt detta har pa var studie aterkommer vi till i den évergripande diskussionen.

Slutligen har vi intervjuat tvda kommunrepresentanter, fran samma lan, for att fa en indikation pa hur
samordningskansliet har uppfattats fran ett kommunalt perspektiv. Underlaget ar naturligtvis for tunt
for att kunna dra nagra generella slutsatser, men vi har funnit det viktigt att ge nagra inspel fran denna
administrativa niva. Till viss del har &ven representanten for SKR kunnat belysa aspekter pa kommunal
niva.

Majoriteten av intervjuerna genomfordes under oktober-december 2020, med nagra undantag i juni
2020 (kommunrepresentant), januari 2021 (avdelningschef MSB), mars 2021 (Socialstyrelsen, FHM,
SKR) och maj 2021 (landshévding). Intervjuerna varade mellan 45 minuter och 2 timmar. Samtliga
intervjuer var semi-strukturerade, med ett antal bestamda intervjufragor utifran respondentens roll inom
eller i samverkan med samordningskansliet. Utover dessa fragor lamnades utrymme for foljdfragor eller
nya fragor baserat pa respondentens svar. Alla utom en intervju (dér respondenten avbojde) spelades in
for att sedan transkriberas. Utforliga anteckningar togs under intervjun som inte spelades in. Vid
samtliga intervjuer narvarade minst tva av de tre personer ur projektgruppen som alternerade under
intervjutillfallena.

De transkriberade intervjuerna analyserades med hjalp av verktyget Nvivo. Nvivo &r en mjukvara som
ar utvecklat av Alfasoft och som férenklar och erbjuder verktyg for kvalitativ dataanalys. | Nvivo
kodades intervjuerna utifran tematisk analys (Bryman, 2008) dar kategorier togs fram dels utifran
centrala teman for studien (samordningskansliets roll och effekt samt lagesbildarbetet), dels utifran
teman som uppkom efterhand och bedémdes vara av varde givet de forskningsfragor vi hade. Tva



medlemmar ur projektgruppen kodade intervjuerna separat och jamforde sedan sina kodningsscheman.
Intervjuresultat och -analys har anvénts i olika delar av rapporten och refereras till Idpande.

2.2 Dokument

En stor méngd dokument har producerats av samordningskansliet. Dessa utgors dels av officiella
dokument som visar en delméangd av det samordningskansliet har astadkommit under covid19, dels av
interna dokument och arbetsmaterial som visar hur samordningskansliet har arbetat under covidl19.
Bada dessa typer av material ar intressanta for att forstd samordningskansliets roll, effekt, och arbetssatt
under covid19.

Eftersom en stor del av denna forskningsstudie har fokuserat pa samordningskansliets lagesbilder sa
har nationella lagesbilder valts ut for 12 olika tillfallen under perioden 200327-210119. Vi har dessutom
studerat fyra lans (Skane, Stockholm, Blekinge, Norrbotten) regionala lagesbilder under perioden
200327-200609 (d.v.s. de forsta fyra av de 12 ovan ndmnda datumen. Totalt 15 regionala l&agesbilder
(Stockholm saknade lagesbild for 200327) valdes ut for analys. L&gesbilderna har kodats och
analyserats ur flera olika perspektiv vilket vi kommer att beskriva i detalj i kapitel 6. Urvalet av
nationella lagesbilder utgick fran en lageshild per manad under 2020 och bdrjan av 2021 for att fanga
eventuella forandringar i informationen. Syftet med att inkludera regionala l&gesbilder var att vi ville
oversiktligt jamfora regionala och nationella lageshilder utifran de valda analysaspekterna. Urvalet av
de fyra lanen motiveras med att vi ville fanga bade storre och mindre lan, geografiskt utspridda lan, lan
som sa att saga ingar i samordningskansliets karna (Skane och Stockholm) samt lan med stor variation
i den initiala smittspridningen (t.ex. Skane och Stockholm). Totalt ingick alltsd 27 lagesbilder i
analysen.

For att fa insikt i hur samordningskansliet arbetat och organiserat sig har vi fatt tillgang till en mangd
dokumentation déar vi bl.a. har studerat organisationsskisser, kommunikationsmaterial kring vad
samordningskansliet ar samt motesanteckningar for perioden 200317-200616. Anteckningar fran
kanslimoten (44 st), operativt chefsmote (1 st), s.k. sorteringsmoéten med MSB (12 st), fran ett chefsmate
om Totalférsvar (200616) och en av MSB sammanstélld syntes av erfarenheter, lardomar och forslag
pa atgarder har studerats mer noggrant. Annat material vi fatt tillgang till har endast studerats
oversiktligt for ytterligare kontextforstaelse. Utéver lagesbilderna har vi inte gjort ndgon systematisk
kodning av innehallet i de namnda dokumenten.

2.3 Observationer

Att studera dokumentation och genomféra intervjuer utgor endast ett indirekt satt att forstd
samordningskansliets arbetsprocesser. Av denna anledning genomfoérde vi observationer av arbetet for
att folja det faktiska, pagaende arbetet inom samordningskansliet. Har var fokus framfor allt pa att forsta
lagesbildsarbetet och observationer genomfordes vid tva separata tillfallen. Mer detaljer kring dessa
observationer redovisas i bl.a. kapitel 6. Har ar vi medvetna om den potentiella paverkan var medverkan
kan ha haft pa arbetsprocessen — den sa kallade Hawthorne-effekten — som innebér att manniskor som
vet att de blir observerade kan bete sig annorlunda dn om de inte varit observerade, vilket kan ge en
systematisk bias i dataunderlaget (Sundell, 2012). Samtidigt har vi gentemot de personer vi observerade
forsokt vara tydliga med att observationerna inte handlar om att leta fel och brister utan om att forsta
processen och skapa forutsattningar for larande. Darav hoppas vi att de tillfallen vi har observerat pa
ett bra sétt speglar dven de tillfallen vi inte observerat.

2.4 Enkatundersokning

| studien har vi genomfort en enkatundersokning dar malgruppen var lansstyrelserepresentanter som
har varit eller ar aktiva i hanteringen av covid19, och som, i ndgon form, har kunskap om
samordningskansliets arbete. Syftet med enkétundersdkningen var att samla in erfarenheter och



synpunkter fran en bredd av respondenter som representerar bade lansstyrelser som har varit aktiva i
samordningskansliet och de som varit mindre aktiva. P4 sa satt har var forhoppning varit att
enkatundersokningen ska vara ett komplement till intervjuerna som framfor allt fokuserat pa personer
med en aktiv roll inom samordningskansliet.

Enkatfragorna baserades pa foljande tematiska omraden: 1) samordningskansliets roll och effekt under
hanteringen av covid19, 2) regionala och nationella lagesbilderna, 3) hur respondenterna ser pa
beslutsunderlag (dar lagesbilder ar ett exempel), och 4) hur respondenterna ser pa inriktningsbeslut som
exempelvis kan formedlas i lagesbilder. Fragor stalldes dven kring hur mycket kontakt respondenten
har haft med samordningskansliet samt vilken roll respondenten har inom sin lansstyrelse. Fragorna
stalldes i form av pastdenden dar respondenterna fick majlighet att svara pa en 5-gradig skala dar 1
innebar “instimmer inte alls” och 5 innebar “instimmer helt”. Dessutom kunde respondenterna svara
“vet €j”. Formuleringarna p& samtliga pastidenden kan ses i Appendix A dar alla resultat fran enkéaten
ocksa presenteras. | Appendix A gors ocksa en sammanfattande analys av enkatsvaren men i évrigt
kommer enkétsvaren att I6pande integreras i respektive delstudie.

Enkéatverktyget Sunet Survey anvandes for att skapa och distribuera enkéten, samt for att samla in och
analysera data. Enkéten, inklusive instruktioner och information om samtycke, férmedlades genom
samordningskansliet till lansraden i de 21 lanen. Lansraden uppmuntrades bade till att fylla i enkéaten,
om det ansags relevant, och att formedla den vidare till relevanta personer inom sin organisation.
Respondenter kunde besvara enkaten under 4 veckor, och under tiden skickades det ut tva paminnelser.
Totalt erhélls 23 svar, varav 8 lansrad, 6 beredskapsdirektérer och 9 som angav “annat” (exempelvis
stabschef och insatsledare). Eftersom det ar ett begransat antal personer som svarat pa enkaten ar det
svart att veta hur representativa de uppfattningar som uttrycks ar for alla lansstyrelserepresentanter som
har interagerat med samordningskansliet. Vi &r medvetna om denna begransning och ser enkétresultatet
som ett komplement till annat datamaterial.

2.5 Workshop

I anslutning till denna forskningsstudie arrangerades en workshop som handlade om utmaningar med
att under pandemihanteringen samtidigt hantera geografiskt omradesansvar samt omhanderta och
anpassa sig till de uppdrag och rekommendationer som kommer fran myndigheter med sektorsansvar.
Detta relaterar till att geografiskt omradesansvariga myndigheter verkar i ett granssnitt av horisontella
och vertikala inflytanden. Workshopen syftade till att vidare fanga upp och undersoka aspekter av
horisontella och vertikala inflytanden som vi hade observerat i den initiala delen av forskningsstudien.

Workshopen innehdll vidare en diskussion kring utmaningar med att tillampa ett helhetsperspektiv,
nagot som geografiskt omradesansvariga myndigheter ska verka for. Syftet med workshopen var att
undersoka vilka konkreta svarigheter som funnits med att hantera horisontella och vertikala inflytanden
samtidigt, och konkretisera vilka eventuella utvecklingsbehov som detta fenomen for med sig, speciellt
med tanke pa ambitionen att utveckla totalforsvarsformaga. Dartill var syftet att battre forsta hur arbetet
med att tilldmpa helhetsperspektiv har fungerat i samband med utévande av lansstyrelsen geografiska
omradesansvar.

Workshopen bedrevs i samband med ett s.k. “SOGO-mote” (Samverkansomradet Geografiskt
omradesansvar) som dgde rum genom videomote den 2 juni 2021. Majoriteten av deltagarna var fran
lansstyrelserna (21 personer). Utdver detta aterfanns representanter fran kommuner (5), MSB (3) samt
SKR (1), Lantmadteriet (1) och Forsvarsmakten (1). Deltagarna fick forst ta del en av en kortare text
med syfte att skapa engagemang och tankeverktyg (se Appendix D). Dérefter delades de in 8 grupper
med omkring 4 deltagare i varje. Fem grupper bestod av representanter fran olika lansstyrelser, och 3
bestod av grupper med deltagare fran kommunal och central niva samt SKR. Grupperna fick under ca
30 minuter i olika Skypemdten diskutera fyra fragor: 1) Vilka har varit de tre storsta
problemen/utmaningarna med att hantera bade horisontellt och vertikalt inflytande samtidigt? 2) Har ni
nagra forlag pa vad som behdver utvecklas for att an béttre hantera horisontellt och vertikalt inflytande



samtidigt? 3) Vilka faktorer har forsvarat arbetet med att tillampa ett helhetsperspektiv i samband med
utévandet av geografiskt omradesansvar? Identifiera de tre viktigaste faktorerna. 4) Vilka faktorer har
underlattat arbetet med att tillampa ett helhetsperspektiv i samband med utévandet av geografiskt
omradesansvar? Identifiera de tre viktigaste faktorerna. Under diskussionerna antecknade varje grupp
sina svar i ett dokument som utgor resultaten fran workshopen. Resultatet fran workshopen
sammanfattas i Appendix D och kopplas aven till i relevanta delar av rapporten.



3 Samordningskansliets etablering, uppdrag och
organisering

Den delstudie som presenteras i detta kapitel syftar till att beskriva den bild vi har fatt av
samordningskansliets etablering och organisering i samband med utbrottet av covidl9 i Sverige.
Inledningsvis beskriver vi hur samordningskansliet initialt etablerades, vilket gors framst utifran
intervjuer med representanter for lansstyrelserna som varit centrala for samordningskansliets arbete.
Dérefter redogor vi for de uppdrag som samordningskansliet har samordnat. | den sista delen av kapitlet
beskrivs hur samordningskansliet har organiserats for att koordinera lansstyrelsernas arbete samt vilka
formella och informella kontaktytor som de har haft. Syftet med detta ar att undersoka pa vilka sétt som
samordningskansliet har utdvat inflytande pa hanteringen av covid19. Dessa delar baseras bade pa
intervjuer och insamlad dokumentation, sasom motesanteckningar. Avslutningsvis reflekterar vi dven
over potentiella styrkor och svagheter kopplat till samordningskansliets etablering och organisering,
vilket &ven kommer att fordjupas i den évergripande diskussionen i kapitel 7.

3.1 Etableringen av samordningskansliet

De forsta stegen till att etablera ett samordningskansli for hantering av covid19-pandemin togs i februari
2020 utifran en dialog mellan en mindre grupp personer. Man insdg i detta skede att pandemin skulle
bli en handelse av nationell karaktér och att det skulle uppsta ett stort behov av samordning och utbyte
av information. En representant for l&nsstyrelserna beskriver sin bild av situationen vid upptakten till
etableringen av samordningskansliet enligt foljande: “efterhand som covid vixte... runt [...]
manadsskiftet februari mars dar, sa borjade ju ett antal centrala myndigheter bombardera lansstyrelser
och kommuner med... man ville ha ldgesuppfattning”.

| detta skede togs ett forslag pa struktur for ett samordningskansli fram, vilket foredrogs for lansraden
och darefter for landshévdingarna. Efter beslut av landshévdingarna etablerades samordningskansliet
formellt den 12 mars 2020. En vecka senare, den 19 mars, fick lansstyrelserna, genom
samordningskansliet, sitt férsta regeringsuppdrag att regelbundet inkomma med lagesbilder, dels samlat
for 1anen, dels for respektive lan. Déarefter tillkom successivt ytterligare uppdrag, vilket beskrivs mer
ingaende i efterféljande avsnitt.

De intervjuade representanterna for lansstyrelserna gav en samstdmmig bild av att etableringen av
samordningskansliet skedde forhallandevis snabbt. Enligt flera av dessa respondenter hade
samordningskansliet pa ett fatal veckor hittat en struktur och form for sitt arbete. Tidigt under
uppstartsfasen rapporterades den forsta lagesbilden. Inom nagra veckor skedde en dialog med
representanter for Regeringskansliet avseende lageshildens utformning for att fa till ett format som
mottagaren var néjd med.

En representant for lansstyrelserna papekade att lansstyrelserna redan i normallaget har en samverkan
pa ett Gvergripande plan genom ett valdigt integrerat arbetssatt mellan de 21 myndigheterna med en
tydlig férdelning av uppgifter. Som ett resultat av denna befintliga natverksstruktur finns en uppbyggd
tillit. Representanten beskrev att dessa befintliga strukturer i stor utstrdckning nyttjades for
lansstyrelsernas samverkan och samordning i den konstruktion man valde att kalla ett
samordningskansli. Vidare forklarade denne att samordningskansliet pa sa satt inte tog 6ver nagon
annans omrade, utan det handlade snarare om att samordningskansliet fick ett mandat fran
landshévdingarna att foretrada lansstyrelserna i ett antal fragor.

Flera av representanterna namnde att ett embryo till samordningskansliet hade skapats under
skogsbranderna 2018. Redan da etablerades ett slags samordningskansli, d.v.s. ett gemensamt
lansstyrelsearbete med inslag av operativ samordning, &ven om handelsen i detta fall var regional dér



mycket av arbetet handlade om resursférsorjning. Bakgrunden till detta arbete bottnade enligt en av
lansstyrelserepresentanterna i sin tur pa att lansstyrelserna fatt viss kritik i samband skogsbranden i
Vastmanland 2014 avseende formagan att kunna stodja varandra.

Modellen for ett gemensamt kansli som hade anvants vid skogsbranderna 2018 byggde pa att man
inkluderade nagra lansrad som representerade den hogsta ledningsnivan under landshévdingarna, nagra
beredskapsdirektorer som skotte operativa fragor sasom att anordna samverkanskonferenser med
kommuner, myndigheter och andra aktorer, samt nagra kommuniktionschefer. Utifran erfarenheterna
av att kommunikationsfragorna var vasentliga under skogsbranderna, inkluderades kontaktlansradet for
kommunikationsfragorna i samordningskansliet for hantering av covid19-pandemin redan i ett tidigt
skede. En representant for lansstyrelserna beskriver betydelsen av erfarenheterna fran hur
lansstyrelserna arbetat under skogsbranderna 2018 for att etablera ett samordningskansli pa féljande
sétt: ”Alla kénde till hur vi hade jobbat med brénderna. Det fanns en tillit till den konstruktionen. Det
var i princip bara att trycka pa knappen och fa en ganska omedelbar acceptans for det har”.

3.2 Samordningskansliets uppdrag under covid19

Samordningskansliet har, som tidigare namnts, tillkommit pa initiativ fran och med mandat fran de 21
lansstyrelserna. Samtidigt sa har dess roll i hanteringen av covidl19 i stor utstrackning definierats av ett
antal regeringsuppdrag som lansstyrelserna fatt under olika tillfallen av pandemin. Inom ramen for
regeringsuppdragen under pandemin pekas det Overvdgande ut en specifik lansstyrelse som
huvudansvarig men samordningskansliets roll har blivit att samordna respektive uppdrag. | detta avsnitt
redogor vi kortfattat for dessa uppdrag. Notera att vi i denna rapport inte valt att i detalj bertra varje
uppdrag. Notera vidare att listan med uppdrag nedan inte ar en fullstandig férteckning av de uppdrag
som samordningskansliet har arbetat med utan snarare de viktigaste sdsom vi tolkar det (datum for da
uppdraget inkom anges ocksa i forteckningen nedan):

e Uppdrag att regelbundet redovisa arbetet i 1&nen med anledning av spridningen av covid-19
(Fi2020/01256/SFO, 2020-03-19). Uppdraget motsvarar det som vi i denna rapport beskriver
som “Lagesbildsuppdraget” och som varit ett av vara huvudsakliga fokus. Berors i detalj i
kapitel 6.

e Uppdrag att bista Socialstyrelsen i arbetet med att samordna tillgangen till skyddsutrustning
och annat sjukvardsmaterial till foljd av spridningen av covid-19 (S2020/0267Ei/SOF, 2020-
04-03). Uppdraget handlar om att mojliggora for lansstyrelserna att sttta Socialstyrelsen i sitt
arbete att samordna och fordela sjukvardsmateriel. Uppdraget ger lansstyrelserna méjlighet att
samla in information fran regioner och kommuner om vilken personlig skyddsutrustning och
provtagningsmaterial som finns i regionerna/lkommunerna. Lénsstyrelserna ska verka for
samordning av resurser och i de fall behov inte kan tillgodoses, stétta Socialstyrelsen med
beddmningar av laget.

e Uppdrag att bistd regionerna i att sakerstalla floden for storskalig testning for covid-19
(S2020/05027/FS & S2020/08532, 2020-06-04). Uppdraget handlar om stétta arbetet med att
bygga en kapacitet for omfattande testning dar lansstyrelsernas roll bl.a. ar att stotta regionernas
arbete med kapacitetsutbyggnad, ta fram planer for provtagning av personal, samt sprida
information till allméanheten kring tillgang till provtagning.

e Uppdrag att bistd regionerna med genomforandet av vaccinationen mot covid-19
(52020/09217, 2020-12-08). Uppdraget liknar det om storskalig testning men &r fokuserat pa
att stétta regionernas arbete med att forbereda och genomféra vaccinationer, vilket inkluderar
fragor som rér samverkan och dialog med berdrda aktorer och sprida information till
allmanheten om hur vaccinering gar till.

e Uppdrag att folja efterlevnaden av rekommendationer, rad och riktlinjer som utfardats for att
minska smittspridning av det virus som orsakar sjukdomen covid-19 (S2020/07620, 2020-10-



14). Uppdraget handlar om att lansstyrelserna ska skapa en bild av hur vél rad och
rekommendationer féljs, speciellt inom omraden dar smittoriskerna ar speciellt stora. I samband
med genomférandet av uppdraget ska enhetliga kriterier anvéndas i lagesrapporteringen till
Regeringskansliet.

e Uppdrag att samordna, starka och utveckla kommunikationsinsatserna till allménheten med
anledning av coronapandemin (S2020/08106, 2020-11-05). Uppdraget riktar sig gemensamt
till  Folkhdlsomyndigheten, lansstyrelserna och MSB kopplat till att forbattra
kommunikationsinsatserna till allmanheten. Dels med fokus pa att 6ka efterlevnaden av
rekommendationer som utfardats av myndigheterna, dels med fokus pa att ta fram samordnade
satt att kommunicera pa olika nivaer i samhallet och som samtidigt ar tydligt med férekomst av
lokal/regional inriktning.

e Uppdrag att ge stod och rad till kommunerna gallande tillfalliga smittskyddsatgarder pa
serveringsstallen (2020-06-17). Inom ramen for Lag (2020:526) om tillfalliga
smittskyddsatgarder pa serveringsstallen ges lansstyrelserna ett ansvar for att stotta
kommunernas tillsynsarbete av lagen som handlar om inférandet av smittskyddsatgarder for
serveringsstallen.

e Uppdrag till l&nsstyrelserna att ta fram en plan infér eventuella nya utbrott av covid-19
(52020/05826/FS, 2020-07-02). Uppdraget handlar om att bedéma vilka atgarder som kan bli
aktuella att vidta pa kort och lang sikt inom lansstyrelsernas ansvarsomrade. Utgangspunkten
ska vara de scenarier som Folkhalsomyndigheten under hésten 2020 alagts att ta fram.

e Uppdrag att ta fram forslag pa insatser vid olika smittspridningsscenarier av det virus som
orsakar sjukdomen covid-19 (52020/08833, 2020-11-26). Uppdraget handlar om att utifran
Folkhalsomyndighetens smittspridningsscenarier bedéma vilka atgarder som kan bli aktuella
att vidta pa kort och lang sikt inom lansstyrelsernas ansvarsomrade, dar bade effekter och
kostnadseffektivitet beaktas for genomforda och pagaende insatser.

e Tillsyn enligt Lag (2021:4) om sarskilda begransningar for att forhindra spridning av
sjukdomen covid-19 (2021-01-08). I den nya ™tillfdlliga pandemilagen” har ldnsstyrelserna
givits ett speciellt ansvar att utova tillsyn for de delar av lagen som handlar om Allménna
sammankomster och offentliga tillstallningar, Platser for fritids- eller kulturverksamhet,
handelsplatser kollektivtrafik och inrikes flygtrafik, och platser for privata sammankomster.

e Uppdrag om lagesbilder och atgarder i kommunerna for att forebygga social problematik och
utsatthet (S2020/05273/SOF, 2020-06-11). Uppdraget kompletterar l&gesbildsuppdraget
genom att vid tva tillfallen under 2020 ge en fordjupad bild kring sociala risker samt de atgarder
som kommuner vidtar for att minska sociala risker kopplat till covid19.

3.3 Samordningskansliets funktioner och bemanning

Som beskrevs i inledningskapitlet ar kansliet virtuellt, d.v.s. méten halls genom videokonferenser och
de som &r aktiva i kansliet verkar fran respektive lan, dar arbetet koordineras av lansstyrelsen i Halland.
Samordningskansliet bestar av ett antal funktioner samt en inre "karna" av ett antal lansrad, en
ordférande samt en expedition med administrativt ansvariga som bl.a. skdter e-mail och
dokumenthantering. Lansraden representerar lansradsgruppen, d.v.s. samtliga lansrad, och utgar fran
lansstyrelsernas ordinarie indelning i olika ansvarsomraden, har krisberedskap. | kansliet aterfinns alltsa
de 1an som &r Regeringskansliets kontaktpunkt for lansstyrelsernas arbete med krisberedskap; Halland,
Skane, Vastmanland, Stockholm och Gotland. I januari 2021 inkluderades &ven lansradet fran Dalarnas
lan i egenskap av ansvarigt lan for regeringsuppdraget for Tillsyn. Ovriga centrala deltagare i kansliet
ar en ansvarig kommunikationschef samt funktionsansvariga, som oftast representeras av
beredskapsdirektorer. ~ Samordningskansliets ~ funktioner ~ speglar ~ bla.  lansstyrelsernas
samordningsansvar och regerings-uppdrag. For respektive funktion finns en eller flera

10



funktionsansvariga, vilka framst representeras av beredskapsdirektorer eller lansrad. Dessa
representeras av bade lan inom och utanfor kontaktlanen for krisberedskap. Samordningskansliets
funktioner &r Nationell lagesbild, Samverkansbehov och prioritering, Resursforsorjning (samverkan
med andra myndigheter kring resursbehov och f6rsorjning), Samordning med MSB samt
Kommunikationsfragor. | denna rapport finns inte utrymme for att beskriva arbetet i varje funktion i
detalj, utan vi gor nedslag i de funktioner som har beddmts som viktigast for studien: Nationell
ldgesbild, Samverkansbehov och prioritering samt Samordning med MSB. Dessa beskrivs kortfattat
nedan:

e Nationell l&gesbild. I denna funktion sker arbetet med att sammanstéilla den nationella
lagesbilden utifran de regionala lagesbilderna. Detta arbete beskrivs narmare i kapitel 6.

e Samverkansbehov och prioritering. | denna funktion inhdmtas olika behovsunderlag fran
lanen, bade fran de regionala lagesbilderna och genom egen inhdmtning av funktionsansvariga.
Behoven redovisas sedan bade i den nationella lagesbilden (fran slutet av mars 2020) och i ett
separat dokument for samverkansbehov som uppdateras I6pande. Innehéllet mellan dessa tva
rapporteringar skiljer sig at genom att behoven i nationella lageshilden rapporteras lansvis,
medan behoven i det separata dokumentet rapporteras pa ett mer 6vergripande satt. Det separata
dokumentet anvénds bl.a. i de s.k. Sorteringsmdtena med MSB som beskrivs nedan. Exempel
pa behov som frekvent tas upp i de tva dokumenten ar kring samordning av sjukvardsmateriel
eller gemensam kommunikation.

e Samordning med MSB. | slutet av mars 2020 startade MSB upp en nationell
samordningsfunktion for geografiskt omradesansvariga myndigheter pa nationell och regional
niva, dar lansstyrelserna representeras av funktionsansvarig for "Samordning med MSB". Den
nationella samordningsfunktionen tréaffas genom Sorteringsmétena med MSB (beskrivs i detal]
nedan), som har syftet att framstélla och diskutera behov, och att utse ansvarig for att ta fragor
vidare.

Samordningskansliets organisation med funktioner samt "karnan" av ordférande, lansrad,
funktionsansvariga, kommunikationschef och administrativt ansvariga har under perioden for var
datainsamling inte &ndrats ndmnvart, varken i omfattning eller komposition. Funktionsansvariga har
varierat nagot over tid aven om det har funnits samma kérna i grunden. Dessa har &ven varit aktiva
under tiden for denna studie, &ven om de har haft erséttare under kortare perioder, t.ex. under sommaren
2020. Aven kontaktlansraden och ordforande for kansliet kan anses ha varit aktiva under stérre delen
av tiden. Uppldagget med en karna av relativt fa och samma personer i grunden beskrivs av flera
representanter for lansstyrelserna som en framgangsfaktor, med grund i att det underlattar samarbetet
och blir lite mer snabbrorligt. Kopplat till detta beskriver man dock en potentiell sarbarhet i
uthalligheten nar man roterar kring ett begransat antal resurser, samtidigt som att man betonar att det
vid behov finns resurser att tillga inom lansstyrelsekollektivet. | anteckningar fran kansliméten i borjan
av juni 2020 kan vi se att man undersoker alternativen for att astadkomma redundans vad galler
uthallighet for samordningskansliet genom t.ex. ett parallellt kansli eller hur man kan forstarka det
existerande kansliet, men vi har inte kunnat urskilja om man gatt vidare med mer detaljerad planering
eller implementering.

3.4 Kanslimoten

For att koordinera det interna arbetet och for att folja upp regeringsuppdrag har samordningskansliet
haft regelbundna kansliméten. Initialt (mars-april 2020) holls dessa dagligen, for att sedan hallas tre
ganger per vecka (maj 2020 - juni 2020), tva ganger per vecka (augusti 2020 - maj 2021) och slutligen
(fran juni 2021 tills vidare) en gang per vecka. Kanslimétenas innehall har varierat 6ver tid, men centralt
har varit att diskutera relevanta fragor fran respektive funktionsomrade, diskutera och faststalla den
framtagna nationella lageshilden samt &vriga fragor. Kontaktlansraden, ordférande och
kommunikationsansvarig har i princip alltid narvarat vid kanslimétena, medan deltagandet fran
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funktionsansvariga har varierat, fran flera funktionsansvariga till endast ansvariga for lagesbild eller for
tillfallet specifika fragor. Fran borjan av april 2020 (start 200403) har representanter for
Regeringskansliet deltagit, for att kunna stalla kompletterande fragor om lagesbilderna och deras
innehall. En representant fran Regeringskansliet har varit densamma sedan ett par dagar in i deltagandet,
och &r den vi har intervjuat i studien.

| motesanteckningarna framkommer det att kanslimotena behandlar en mangd olika fragor, som inte
alltid kan knytas till ett specifikt regeringsuppdrag. Exempelvis, i slutet av mars 2020 (200330) beskrivs
i anteckningarna fran ett kansliméte hur en av lansstyrelsernas samverkanspersoner deltar i ett
samverkansmote, organiserat av MSB, kring omhéandertagande av avlidna med anledning av covid19.
Vidare beskrivs i samma tidsperiod (200331) att Forsdkringskassans ledningskansli onskar att
samordningskansliet samordnar alla fragor som beror Forsakringskassan till deras nationella
ledningskansli, for att avlasta Forsakringskassan regionalt. Vi kan ocksa urskilja lansstyrelsernas breda
samhéllsuppdrag som strécker sig utanfor hur man ska hantera smittspridningen i punkter som lyfts
fram i kanslimotenas anteckningar. T.ex. i mitten av maj 2020 (200518) beskrivs: "fragan ar inte bara
en halsovardsfraga utan aven en néaringslivsfraga" avseende lansstyrelsernas uppdrag att stotta
Folkhalsomyndigheten med storskalig testning. Motesanteckningarna indikerar éven att vissa fragor
stalls till samordningskansliet i syfte att ta reda pa vilken organisation som bar ansvaret. Slutligen,
lansstyrelsernas samverkansansvar kan urskiljas genom manga exempel pa t.ex. samverkan med MSB.
Exempelvis, i slutet av april (200427) beskrivs: "Mdte med MSB hur vi ska fanga upp centrala
myndigheters behov och ta del av lagesbilder pa ett systematiskt satt".

Under motena fattas dven beslut. T.ex. sa godkanner kansliet i mitten av juni 2020 (200623) forslaget
om hur lansstyrelserna ska uppfylla regeringsbeslutet kring efterlevnad. Bade observation av
kanslimote och motesanteckningar visar pa dialog mellan representanten for Regeringskansliet och
samordningskansliet, bade kring fragor om den nationella lageshilden och kring 6vrigt. Det gar dven att
urskilja hur representanten for Regeringskansliet beskriver att denne har lyft fragor som framkommit
pa kanslimotena vidare till Regeringskansliet. Exempelvis, "[representantens namn] har framfort
synpunkterna fran tisdagens kansliméte avseende FHM rekommendationer” och “[representantens
namn]: RK har tydligt lyft behovet av fortydligande rekommendationer for sommaraktiviteter™.

Matesanteckningarna sprids inom lansstyrelsekollektivet genom bl.a. natverk for lansrad,
beredskapsdirektdrer och kommunikationschefer. Formedlingen av anteckningarna initieras tidigt
under etableringen (i borjan av april 2020).

3.5 Samordningskansliets kontaktytor i krishanteringssystemet

Lansstyrelserna &r representerade i, och kan anses utdva inflytande genom, ett antal formella
samverkansforum inom det svenska krishanteringssystemet. Vissa forum har varit mer eller mindre
konstanta under tidsperioden, medan andra har lagts ner eller uppkommit efter hand som behov har
minskat eller uppstatt. Huruvida representanterna bendamns vara fran samordningskansliet specifikt,
eller fran sarskilda lansstyrelser alternativt lansstyrelserna "generellt" har inte framkommit explicit i
alla motesformer. Darfor valjer vi att redovisa de forum som har identifierats som centrala for
lansstyrelsekollektivet utan att skilja dessa at. Har &r det viktigt att betona att samordningskansliet inte
har ersatt alla informationsfloden till och fran lansstyrelserna, utan samverkan sker aven t.ex. direkt
mellan enskilda lansstyrelser och aktorer i krishanteringssystemet. Denna form av samverkan ligger
dock utanfdr denna rapport att studera.

De formella, mer operativa, samverkansforum som har identifierats i denna studie &r Sorteringsmoten,
Operativa chefsmdten samt samverkansmoten kring regeringsuppdrag eller i form av specifika
arbetsgrupper. Utover dessa har ett antal formella, mer strategiska, samverkansforum pa nationell niva
identifierats, sasom Nationella pandemigruppen, Regeringens krishanteringsrad och Nationella
samverkansmoten. Dessa operativa och strategiska samverkansforum summeras i Tabell 2 och beskrivs
i mer detalj nedan.
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Tabell 2. Oversikt dver samordningsforum dér lansstyrelserna ar representerade i under hanteringen av covid19.

Samverkansforum, operativ niva

Medverkande aktorer

Sorteringsmdten (mars - hdsten 2020), varannan
vecka

Funktionsansvarig for samordningskansliets
"Samordning med MSB”, MSB (operativ chef samt

funktionsledare for relevanta funktioner)

Samordningskansliet (genom ordférande), MSB
(genom operativ chef samt relevanta
funktionsansvariga), Folkhdlsomyndigheten (genom
tjdnsteman i beredskap), Socialstyrelsen (genom
krisberedskapschef), SKR (genom avdelningschef
strategisk niva), Polismyndigheten

Operativa chefsméten (fr.o.m. maj 2020), en gang i
veckan alt. varannan vecka

Samverkansméten kring regeringsuppdrag, Relevanta myndigheter

arbetsgrupper

Samverkansforum, nationell, strategisk nivd =~ Medverkande aktorer

Representanter for FHM, Socialstyrelsen, MSB,
Lakemedelsverket, Arbetsmiljoverket, SKR samt
l&nsstyrelserna. Lansstyrelserna foretrads av
landshévdingen i Stockholms lan samt lansradet i
Hallands lan.

Nationella pandemigruppen

Rikspolischefen, sakerhetspolischefen,
Overbefalhavaren, generaldirektorerna for
Affarsverket svenska kraftnat, MSB, Post- och
telestyrelsen, Socialstyrelsen och
Stralsdkerhetsmyndigheten samt lansstyrelserna
genom landshévdingen i Stockholms l&n.

Regeringens krishanteringsrad

Nationellt samverkansméte Berdrda myndigheter representeras av sina respektive

TiB (Tjansteman i beredskap)

3.5.1 Sorteringsmoten mellan geografiskt omradesansvariga myndigheter, nationellt
och regionalt

De s.k. sorteringsmodtena mellan MSB och lansstyrelserna initierades av lansstyrelserna i syfte att
"tydliggora vilka fragestallningar som hanteras inom det geografiska omradesansvaret pa nationell
respektive regional niva kopplat till Covid-19 samt att diskutera och férdela ansvar mellan dessa
nivaer" (beskrivet i motesanteckningar 200409). Stravan i sorteringsmoten beskrivs i
motesanteckningar fran borjan av april (200401) som "att I6sa ut HUR behoven ska tillgodoses".
Motena, som holls varannan vecka mellan mitten av mars 2020 till hosten 2020, syftade till att, enligt
samordningskansliet, sékerstélla att behov inte ska falla mellan stolarna. En representant for MSB
beskriver att sorteringsmotena har sin grund i flyktingsituationen 2015 da sadana uppkom "for att reda
ut vad gor lansstyrelserna och vad gor MSB. Sa att man inte skulle kliva pa varandra".
Sorteringsmdotena ansags under hosten 2020 vara dverflodiga och har ersatts av framfarallt de operativa
chefsmatena som beskrivs nedan, men dven 6vriga forum beroende pa vilken fragestéllning eller behov
som behover lyftas upp.

Fran MSB deltog operativ chef och, varierande over tid, funktionsledare for relevanta funktioner inom
MSBs sarskilda organisation, t.ex. Analys och Nationell samordning och inriktning. Fran
samordningskansliet deltog funktionsansvariga for Samordning med MSB, alternativt ersattare vid t.ex.
sommarledighet. | sorteringsmotena kunde samordningskansliet lyfta behov, bl.a. fran input fran
funktionen Samverkansbehov och prioritering och fran det separata behovsdokument som den
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funktionen tog fram. Mdtena bestod dven av ren informationsdelning, fran bada sidor. Exempelvis, i
borjan av april (200402) beskrivs fran MSB att "Arbetet med langsiktig analys i samarbete mellan MSB,
Folkhalsomyndigheten och Socialstyrelsen inleddes forra veckan. Nésta vecka borjar resultaten foras
in i den nationella lagesbilden". Slutligen, fragor fran andra sammanhang kunde aven lyftas pa
sorteringsmoétena. Bl.a. kan vi urskilja att MSB kunde formedla synpunkter pa samordningskansliets
arbete med de nationella l&gesbilderna. Exempelvis, i slutet av mars (200326) beskrivs i
motesanteckningarna att: "MSB aterkopplar eventuella synpunkter pa lansstyrelsernas lagesbildsmall.
Onskemal att om majligt utga fran lansstyrelsen Kalmars lagesbild".

Aven i sorteringsmétenas anteckningar kan vi urskilja lansstyrelsernas breda samhéallsuppdrag.
Exempelvis beskrivs i borjan av april (200604) att "det har inkommit en fraga till MSB fran
Livsmedelsverket som vill ha en kontakt med lansstyrelserna om fragor kopplat till livsmedelssektorn.
[XX] ska vidarebefordra kontaktuppgifter till Lansstyrelsens kansli som tar hand om fragan".

3.5.2 Operativa chefsmoten

De s.k. operativa chefsmotena initerades av lansstyrelserna med start i mitten av maj 2020. Dessa méten
har sedermera under hanteringen av covid19 till stor del ersatt sorteringsmétena. | bérjan av juni
(200611) beskrivs i motesanteckningar de av aktdrerna gemensamt faststéllda syftena med motet som
"Tillfalle att pa chefsniva dela lagesbilder i de delar det finns behov av att reda ut fragestallningar
mellan aktérerna. Lyfta gemensamma fragor som behover fordjupad diskussion. Lyfta eventuella behov
av gemensamma inriktningar for vidare hantering. Underlatta den samordning som sker i andra
forum". En representant for MSB beskriver de operativa chefsmétena som att "dér ska de runt bordet
sitta, de som har mandat att fatta beslut om saker som kan séga, sa gor vi och sa gar vi vidare med det
har".

Medverkande aktorer i operativa chefsmodten ar samordningskansliet (genom ordférande), MSB
(genom operativ chef samt relevanta funktionsansvariga), Folkhalsomyndigheten (genom tjansteman i
beredskap), Socialstyrelsen (genom krisberedskapschef), SKR (genom avdelningschef strategisk niva),
Polismyndigheten. Mdtena har under perioden maj 2020 till maj 2021, d.v.s. den period vi fokuserar
pa, arrangerats en gang i veckan alternativt varannan vecka, utifran behov.

3.5.3 Samverkansmdten kring regeringsuppdrag, sarskilda arbetsgrupper

Diverse samverkansmoten eller arbetsgrupper har vid behov satts upp mellan lansstyrelserna och andra
myndigheter for specifika omraden. T.ex. samverkansméten kring storskalig testning eller
arbetsgrupper dar gemensam beredning behovs. | anteckningar fran kanslimote i slutet av maj (200527)
beskrivs t.ex. en arbetsgrupp for kommunikationsbudskap infor sommaren 2020 som "bl.a. bestar av
FHM, SKR, Tillvaxtverket, Naturvardsverket och Ist. Ett férsta méte har genomforts for att identifiera
behov". Vidare, en arbetsgrupp for kommunikation kring den storskaliga testverksamheten namns i
samma motesanteckningar: "En AG med FHM méts i morgon for att forbereda kommunikation med
anledning av den oOkade testverksamheten". Aven i anteckningar frn sorteringsmétena namns
arbetsgrupper, t.ex. for hantering av avlidna, forsorjning av lakemedel och resurser och logistik.

3.5.4 Nationella pandemigruppen

Nationella pandemigruppen har, enligt Folkhalsomyndighetens hemsida?, bildats for att framja
samordning inom pandemiomradet. Gruppen, som sammankallas efter behov, bestar av representanter
for Folkhdlsomyndigheten, Socialstyrelsen, MSB, Lakemedelsverket, Arbetsmiljoverket, SKR samt
lansstyrelserna. Under pandemin har gruppen sammankallats ett antal ganger, och fran lansstyrelserna
representerar landshovdingen i Stockholms lan samt lansradet i Hallands lan.

2 Se https://www.folkhalsomyndigheten.se/smittskydd-beredskap/krisberedskap/pandemiberedskap (200818)
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3.5.5 Regeringens krishanteringsrad

Krishanteringsradet &r ett nationellt rad som enligt regeringens hemsida® normalt sammankallas av
regeringen tva ganger per ar for information och diskussion. Enligt regeringens hemsida ingar normalt
rikspolischefen, sékerhetspolischefen, dverbefalhavaren, generaldirektorerna for Affarsverket svenska
kraftnat, MSB, Post- och telestyrelsen, Socialstyrelsen och Stralsdkerhetsmyndigheten samt en
landshdvding som foretrader l&nsstyrelserna. Under pandemin representeras lansstyrelserna av
landshévdingen i Stockholms lan. Vid krissituationer kan radet sammankallas, och deltagande aktérer
ar utifran behov. Under pandemin har krishanteringsradet kallats samman ungefar varannan manad.

3.6 Personliga natverk, relationer och nyckelpersoner

Utover de formella samverkansforum som beskrivits ovan har vi identifierat forekomst av mer
informella forum/relationer samt férekomst av personliga kontakter och natverk. Beskrivningen av
dessa natverk och relationer baseras huvudsakligen pa intervjuerna.

Flera respondenter, bade inom lansstyrelserna och representanter for andra myndigheter, lyfte fram
fortroende och personliga relationer som vésentliga faktorer for hanteringen av pandemin. En
respondent uttrycker att

det avgorande i det har pa nagot satt ar att kunna skapa relationer, bibehalla relationer och utveckla
relationer. For pa nagot satt, det handlar valdigt mycket om ett fortroende. Hela tiden, just eftersom
ingen myndighet kan tala om for ndgon annan om vad den ska gora. Sa ar det har ett fortroende, att
det du sager till mig, ja, det maste jag ju ta till mig”.

Pa liknande vis lyfter en av representanterna for lansstyrelserna fram fortroende mellan lansstyrelserna
som en viktig faktor for etableringen av samordningskansliet:

“att fa 21 myndigheter att samordna sig pad det hdr sdttet, det bygger pd fortroende, det bygger pd... ja
nyttjande av befintliga strukturer. Fortroende ar naturligtvis avgérande. Det tycker jag &r val den
storsta och den egentligen... det bdsta erkdnnandet som linsstyrelserna kan fd, och det dr vdl hur vi
har samordnat var hantering utav covid19 i ett samordningskansli. Det &r anda unikt pa nagot satt, att
21 fristdende myndigheter gor pa det har sattet”.

Flera representanter for lansstyrelserna beskrev aven att de haft stor nytta av personliga kontakter inom
andra myndigheter, och nimnde virdet av att kunna “prata deras sprak”. En annan representant for
lansstyrelserna beskriver kontakterna pa lokal niva som centrala for att snabbt kunna tillgodose ett
informationshehov pa central niva:

”’i och med narheten till kommunerna, har det varit flera tillfallen dar det dykt upp en fragestallning pa
central nivd... till exempel, Regeringskansliet vill veta nagonting, sa har ju vi lyckats via de har
kontakterna vi har pa lokal niva, fa in informationen kanske pa 24 timmar. Alltsa vad har kommunen
for uppfattning, beredskap eller ja, man vill ha reda pa nagonting. Det kan vi genom vara
natverksskapare, ta fram den informationen. Det tror jag ar valdigt viktigt”.

Samtidigt pekar flera av respondenterna pa att de personliga kontakterna framst hade betydelse under
inledningsskedet av pandemin:

»Jag skulle séga att nu har det kommit sa pass langt, nu har det ju skapats nya relationer och nya
natverk. [...] Det ar annu viktigare nar du ar i uppstarten av en hantering, en kris da, att anvanda de
natverk och de relationer som finns sen tidigare. Det ska jag saga, for da bygger det annu mer pa
fortroende an vad de gor [...] nu har vi skapat strukturerna”.

Nar det galler andra myndigheters kontakt med samordningskansliet ndmnde flera respondenter samma
person i samordningskansliet som sin kontaktperson. En representant for SKR beskrev att det var
vardefullt att kontakten med samordningskansliet skedde till en viss person sharare an en funktion,

3 Se https://www.regeringen.se/regeringens-politik/krisberedskap/regeringskansliets-krishantering (200818)
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eftersom detta underlattade kommunikationen och gjorde att en dialog man haft tidigare inte behdvde
upprepas for att en ny personen skulle sétta sig in i fragan. Denna respondent beskriver kontakten med
samordningskansliet pa foljande satt:

»eftersom vi har upprattat de kontakterna liksom s att vi latt kan na varandra, ring och messa och
mejla nar vi behdéver stamma av nagonting och det kan ju vara allt ifran nar vi ser lagesbilderna som
lansstyrelserna rapporterar dar vi ser nagonting som vi undrar 6ver, vad star det har egentligen for.
Da har det varit valdigt bra att kunna ha en direktkontakt med [person i samordningskansliet] for att
reda ut vad innebé&r det”.

Intervjuerna med representanter for lansstyrelserna gav en bild av att vissa enskilda personer var oerhort
betydelsefulla for samordningskansliets arbete. Flera respondenter beskrev att dessa nyckelpersoner
bade haft en mycket hdg arbetskapacitet och en kompetens och professionell bakgrund som gjort att de
haft en formaga att organisera, leda och uppna resultat i den aktuella typen av handelse. En av
representanterna for lansstyrelserna beskriver valet av vilka personer som ingick i samordningskansliet
pa foljande sitt: ”Det blev val sahar da for att man fick inte vélja utan man blev vald. Vi tog dom vi
kénde till som vi visste skulle tdla lite mer rak... kunna gripa direkt sd att sdga”.

Som namnts tidigare innebar dock betydelsen av enskilda nyckelpersoner samtidigt en potentiell
sarbarhet hos samordningskansliet. En av representanterna for lansstyrelserna beskriver att vi blir
ganska kdnsliga for personfordndringar [ ...], alltsd vi har varit ganska fa som har varit inne... vi gjorde
ett forsok under sommaren med att liksom 6ka ut och ha ndgra fler... jag skulle vilja ha liksom en mer
uthallighet i det”. En annan representant for lansstyrelserna pekade samtidigt pa att en av styrkorna i
samordningskansliet ar att det trots allt finns 21 lansrad och 21 beredskapsdirektorer att tillga om nagon
enstaka person skulle behova erséttas, vilket ger forutsattningar for god uthallighet. Samma respondent
reflekterade dock Over att det trots allt finns en risk att det organisatoriska minnet blir lidande nar
nyckelpersoner byts ut.

3.7 Diskussion

Representanterna for lansstyrelserna gav en samstammig bild av en forhallandevis snabb etablering av
samordningskansliet som i stor grad gynnades av erfarenheter fran tidigare handelser, i synnerhet
skogsbranderna 2018. Trots att dessa tidigare erfarenheter av att skapa en liknande konstellation framst
bygger pa hantering av regionala handelser framstar uppstartsfasen som férhallandevis kort och
problemfri, utifrdn lansstyrelserepresentanternas perspektiv. Man kan sdga att lansstyrelserna och
samordningskansliet snabbt kom upp i “operativt tempo” och kunde agera tidigt i krishanteringen, nagot
som ofta ar en utmaning for krishanterande aktorer (Ekman & Fredholm, 2020). | och med detta menar
vi att lansstyrelserna skapade en formaga att arbeta proaktivt gentemot andra aktorer. Flera respondenter
lyfte fram betydelsen av personliga natverk och vikten av att bygga fortroende, sarskilt i pandemins
inledande skede.

Bilden som framgar av det dataunderlag som ligger till grund fér analysen av samordningskansliets
organisation pekar pa att lansstyrelserna, genom samordningskansliet, har flera méjligheter att paverka
hanteringen av covid19 i landet. Det forekommer samverkan pa bade operativ och strategisk, nationell,
niva och lansstyrelserna har genom samordningskansliet goda méjligheter att formedla behov fran lokal
och regional niva till nationella aktorer.

Kanslimétena samlar manga olika fragor som ber6r bade lansstyrelsernas eget arbete och
ansvarsomraden samt andra aktorers behov och forfragningar. Dessa moten, inklusive férmedlingen av
motesanteckningar i lansstyrelsekollektivet, kan anses vara en viktig del i informationsdelningen inom
lansstyrelserna. Narvaro av och dialog med representanten for Regeringskansliet visar pa en viktig
plattform for informationsdelning och en kontaktvag in och férmedling av behov eller fragor som
behover lyftas till regeringsniva. Tillsammans med sorteringsmotena med MSB ser vi kanslimotena
som ett satt for lansstyrelserna att skapa inflytande pa nationell niva, for att fa sarskilda fragor
uppmarksammade. Det & genom métesanteckningarna fran kansliméten och sorteringsmoten tydligt
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att lansstyrelserna innehar en bred roll vad géller samhéllsfragor, som under en pandemi visar sig som
krishanteringsfragor. Vi kan ocksa urskilja att samordningskansliet far ta emot fragor som inte har en
kand hemvist, dar man inte alltid vet vilken aktor den ska landa hos. Detta innebar att det hamnar manga
olika fragor hos, och forfragningar till, lansstyrelserna fran olika aktorer, och samordningskansliet kan
ses utgora en viktig del i att I6sa dessa fragor samt formedla fragor till berérda myndigheter.
Samordningskansliet blir har en ingang till bade fragor som &r relevanta for lansstyrelserna och fragor
som &r relevanta for andra myndigheter men dar samordningskansliet kan formedla dessa till [amplig
aktor.

Den potentiella sarbarheten i form av en begransad, insatt karna samt personberoende i
samordningskansliets organisation bor slutligen uppmarksammas. Aven om man har visat medvetenhet
kring denna sarbarhet sa har kansliet till stor del bemannats med samma personer 6ver lang tid. Det
finns inga indikationer pa att det har paverkat lansstyrelsernas hantering av covid19 negativt, men vi
vill betona risken for att utfallet hade kunnat bli annorlunda. Detta diskuteras mer i kapitel 8.
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4 Samordningskansliets effekt under hanteringen av
covidl9

I denna del av studien undersoker och reflekterar vi 6ver vad det ar samordningskansliet har tillfort till
hanteringen av covid19. Vilken effekt har deras roll och arbete gett? Rent vetenskapligt hade den basta
metoden for en sadan undersokning varit att jamfora situationer dar samordningskansliet hade funnits
med identiska situationer dar samordningskansliet inte funnits for att kunna jamféra de tva
situationerna. Detta hade motsvarat en traditionell effektutvardering* dar en experiment- och en
kontrollgrupp definieras och jamfors for att dra slutsatser om vilken effekt en atgérd har haft. En sadan
metod kan naturligtvis inte anvéndas for att studera effekten av samordningskansliet eftersom det helt
enkelt inte finns nagra identiska eller motsvarande situationer dar samordningskansliet inte haft en roll
som gar att jamfora mot. Det faktum att samordningskansliet sa att saga ar en ny "konstellation" i svensk
krishantering gor det ocksa svart att anvanda information fran tidigare situationer.

En ytterligare svarighet nar det galler att avgora effekten av samordningskansliet & den hoga
komplexitet som foreligger. Har handlar det inte om att utvardera en vélavgransad atgard (sasom att ge
ett vaccin till en grupp personer — vilket givetvis kan vara komplext i sig) utan har handlar det om en
lang rad aktiviteter som representanter for samordningskansliet har genomfort pa olika nivaer och i
olika sammanhang. Dessutom har dessa representanter dven andra roller (t.ex. i sina “hemldn”) vilket
gor att det kanske inte alltid &r sjalvklart om det &r for samordningskansliets rakning de agerar eller om
de hade agerat pa liknande satt aven i det fall att samordningskansliet inte hade formerats.

For att anda kunna saga nagot om samordningskansliets effekt har vi valt att framfor allt basera det pa
upplevelser och uppfattningar hos personer med aktiva roller i Sveriges covid19-hantering. Framfor allt
inriktar vi oss pa personer som varit aktiva inom och nara samordningskansliet samt personer som
representerar aktdrer som har interagerat med samordningskansliet under covid19-hanteringen. De
flesta av dessa har erfarenheter fran hanteringen av andra kriser dar samordningskansliet, eller nagon
motsvarande funktion, inte har funnits. Givetvis &r tidigare intraffade kriser inte identiska med covid19-
pandemin vilket gor att det inte &r helt enkelt att tdnka sig in i och reflektera dver skillnader, positiva
saval som negativa, om samordningskansliet inte haft en roll i hanteringen av covid19. Men vi tror trots
allt att dessa personers uppfattningar har ett stort varde nér vi ska undersoka samordningskansliets
effekt, dven om styrkan i dessa evidens ar svagare &n om vi hade kunnat genomféra experiment- och
kontrollstudier.

4.1 Inriktning och dataunderlag

En teoretisk utgangspunkt for denna studie ar att lansstyrelsernas samordningskansli ses som en nod i
ett natverk av offentliga aktorer och har den priméra uppgiften att vara ett samordningsorgan for de 21
lansstyrelserna, samt att utféra och/eller samordna de regeringsuppdrag som tilldelats lansstyrelserna.
Den helhetskontext, i viken l&nsstyrelsernas samordningskansli ar en nod, utgdrs i forsta hand av
offentliga aktorer, som pa olika sétt deltar i hanteringen av pandemin. Ramen for dessa aktorers
agerande &r den svenska grundlagen med kommunalt sjalvstyre och de centrala myndigheternas
sjalvstandighet i forhallande till regeringen. En viktig forutsattning ar ansvarsprincipen, som alagger
offentliga organ att ansvara for sina normala uppgifter &ven under krisartade lagen. Detta synsétt ger
0ss mojlighet att undersdka dels samordningskansliets interna satt att arbeta, inkluderat den effekt som
samordningskansliet bidrar till internt, dels samordningskansliets externa betydelse for och relationer
till andra aktorer i helheten av pandemihanteringen. Vi kallar detta for ett internt respektive externt
perspektiv.

4 Effekt kan hiir definieras som “foréindring som intriffat som en foljd av en vidtagen atgird och som annars inte
skulle ha intraffat” (ESV 2006).
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Med det interna perspektivet menar vi den effekt som samordningskansliet har bidragit till internt, for
lansstyrelsekollektivet. D.v.s. vilken effekt har samordningskansliet haft i forhallande till Sveriges 21
lansstyrelser? Detta besvaras framst genom de upplevelser och uppfattningar som
lansstyrelsekollektivet ger uttryck for. Hur upplever representanter pa olika nivaer inom lansstyrelserna,
bade personer som haft en aktiv roll i samordningskansliet och de som inte har haft en roll,
samordningskansliets effekt pa lansstyrelsernas hantering av covid19? Med det externa perspektivet
menar vi den effekt som samordningskansliet har bidragit till foér andra aktorer i det svenska
krishanteringssystemet. Detta besvaras framst genom de upplevelser och uppfattningar som de
samverkansparters och malgrupper som samordningskansliet haft, framst representanter for andra
myndigheter och kommuner. Hur upplever dessa aktorer den effekt som samordningskansliet har haft
under covid19-hanteringen? Hur upplever dessa aktdrer att samordningskansliet och dess roll
harmonierar eller kommer i konflikt med andra aktérer? Hur har detta paverkat de externa aktorernas
arbete och har det funnits utmaningar och hinder i arbetet relaterat till samordningskansliet?

For att belysa den interna och externa effekten av samordningskansliet anvander vi oss framst av
underlag fran den intervjustudie som beskrivs i kapitel 2 dar vi har fokuserat pa informanternas
beskrivningar av samordningskansliets effekt. Vrt att notera ar att &ven om framst informanter inom
lansstyrelsekollektivet uttalar sig om det interna perspektivet, sa kan det finnas information om det
externa perspektivet som representanter for lansstyrelserna beskriver, och vice versa. Vi har alltsa utgatt
fran hela intervjumaterialet nar vi beskriver, analyserar och diskuterar de interna och externa
perspektiven. Givetvis gar det inte garantera att samordningskansliets representanters perspektiv ar helt
neutrala nar det galler hur de uppfattar den externa effekten, sa vi ser endast dessa uppfattningar som
ett komplement till de externa aktérernas uppfattningar.

For att skapa oss en annu bredare bild av samordningskansliets effekt har vi kompletterat med data fran
den enkatstudie vi genomfort. Syftet med enkéatundersokningen (se Appendix A) var att na ut i det
bredare lansstyrelsekollektivet och for att ta del av upplevelser och synpunkter fran
lansstyrelserepresentanter som bade haft och inte haft en aktiv roll i samordningskansliet. Enkéten
besvarades av 23 personer inom lansstyrelsekollektivet. Tva personer (9%) uppgav att de haft daglig
kontakt med kansliet, 4 personer (17%) uppgav att de haft kontakt nagra ganger i veckan, 12 personer
(56,5%) uppgav att de haft kontakt ndgra eller ndgon gang i manaden och 4 personer (17%) uppgav att
de valdigt sallan eller aldrig haft kontakt med kansliet. Detta visar att enkaten har natt en variation av
respondenter dven om tyngdpunkten ligger pa respondenter med kontakt nagon-nagra ganger i
manaden. | relation till denna analys kring samordningskansliets interna effekt, kan vi séga att vi har
natt ut relativt brett bland representanter som har olika grad av erfarenhet av samordningskansliet. Dock
bor det betonas att 23 personer ar ett relativt begrdansat antal och darfor bor tillaggen fran
enkatundersokningen behandlas med forsiktighet. Avslutningsvis inkluderade vi dven information fran
de dokument som beskrivs i kapitel 2 och da framst métesanteckningar fran kansliméten eller
samverkansmoten.

Det ska noteras att i detta avsnitt avser vi inte fokusera pa de effekter som direkt kan héarledas till
lagesbildsarbetet. Istéllet berdr vi detta i samband med den delstudie (i kapitel 6) som handlar om
ldgesbildsarbetet.

4.2 Internt perspektiv pa samordningskansliets effekt

| detta kapitel undersoker vi vilken effekt samordningskansliet har haft internt, d.v.s. i forhallande till
Sveriges 21 lansstyrelser. Hur upplever representanter pa olika nivaer inom lansstyrelserna, bade
personer som haft en aktiv roll i samordningskansliet och de som inte har haft en roll,
samordningskansliets effekt pa lansstyrelsernas hantering av covid19? Analysen av datamaterialet har
visat pa ett antal teman som beror den effekt som samordningskansliet har haft internt. En 6vervagande
majoritet beror positiva effekter, medan endast fa kritiska roster har identifierats.
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4.2.1 Samordning som underlattar, effektiviserar och ger tyngd, trygghet och
likvardighet i agerandet

Flera representanter for lansstyrelserna beskriver ett véarde i samordningskansliets roll att samordna 21
lansstyrelser. Bl.a. beskriver en representant att det forenklar lansstyrelsernas arbete: "vi som kansli
[har] kunnat foretréda lansstyrelserna, det hade ju varit mycket mer komplicerat om det hade varit 21,
det &r val det som jag skulle séga liksom konkret". En annan representant beskriver att:

"finessen har med ett samordningskansli ar att kunna styra fragor och att fem stycken lansrad och tio
forsvarsdirektorer hanterar fragan istéllet for att alla 21 gor allting parallellt. Och det ar ju det har
som ger oss var styrka".

Denne beskriver vidare styrkan i att kunna ha uppbackning fran 21 lansstyrelser vid hantering av
sarskilda fragor:

"och det &r klart en valdig styrka att jag i de sammanhangen kanner att jag men jag har ett mandat.
Jag kan prata kommunikationsfragor, inte bara for min egen myndighet, utan for 21 myndigheter. Det
gor ju mig och andra inom sina sakomraden till verkligen starka spelare nar vi har med de nationella
myndigheterna att géra. For jag vet att jag har 21 myndigheter bakom mig. Bade en styrka och trygghet
sa klart. Och en effektivitet".

Yiterligare en representant beskriver vérdet av samordningskansliet pa liknande satt: "men det &r ju
samordning av, annars ska alla de har nivaerna métas i en, ha 21 olika uppfattningar. Nu vinner vi pa
att bade forsvarsdirektorer, lansrad och landshovdingar har haft en yta att komma samman pa".

Kopplat till att skapa ett likvardigt agerande for lansstyrelserna beskriver en representant for
lansstyrelserna att:

"vi skapar ocksa en nationell likvardighet i vart agerande. Alltsa, en global pandemi som har
genomslag pa alla lan, ger ju ocksa att vi borjar agera valdigt lika i varje 1an™ och att "det [arbetet i
samordningskansliet] skapar anda en likformighet och likriktning. Vi tycker att det ar en av nyttorna
av vart gemensamma arbete, att skapa likvardighet".

En for lansstyrelserna likriktad hantering beskrivs av ytterligare en representant:

"Sa det blir ju en samsyn och likriktad hantering éver landet plus att vi kan stodja varandra for det ar
svarigheter ibland nar det kommer en, om man tar mitt omrade da, foreskrift och sa ska man férsoka
tolka det och da blir det en gemensam tolkning av det hela".

Representanten knyter samman detta med en fordel av att kunna hjalpa varandra: "man behéver inte
uppfinna déverallt utan vi kan hjalpa varandra®.

Att samordna sig genom samordningskansliet beskrivs d&ven som resurseffektivt. Som en representant
for lansstyrelserna beskriver: "den har effektiviteten och skalférdelarna, det tror jag ni forstar". En
annan representant beskriver kopplingen mellan vardet av samordning och resurseffektivitet genom att
nagra lan sa att sdga tar pa sig "ledartréjan™:

"det interna perspektivet ar att istallet for att 21 lansstyrelser ska tycka nagonting om allting sa &r det
har ett satt for oss att konsolidera de olika losningarna till nagra fa lan som far ta ledartréjan pa sig.
Det behdver inte vara vi, nu rakar det vara vi sen i mars. Under branderna var det, hade vi mer torka
i Skane men inte s& mycket battre och da var det kanske naturligt att de lanen som var mer involverade
i branderna, Gavleborg till exempel och sa vidare, tog ledartréjan dar".

Enkatresultaten styrker den positiva interna bilden av samordningskansliet, dar majoriteten av
respondenterna anser att samordningskansliet har fyllt en viktig funktion i hanteringen av covid19.
Nagra exempel pa fritextsvar belyser denna instéllning:

"Utan samordningskansliet hade hanteringen av pandemin varit betydligt svarare och kravt mer
resurser, framforallt for att tolka vara uppdrag".
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"Det har varit en tydlig samverkansyta som kunnat vara ett stod for en enskild lansstyrelse och slussat
fragor ratt eller kunna lyfta gemensamma fragor".

"Utan samordningskansliet hade hanteringen av pandemin varit betydligt svarare och kravt mer
resurser, framforallt for att tolka vara uppdrag”.

4.2.2 Konflikthantering och samordning genom férankring av forslag och beslut

| intervjuerna framkommer inga stOrre problem for l&nsstyrelserna att samordnas genom
samordningskansliet. De konflikter som n&mns beskrivs som relativt latta att 16sa och ingen storre
friktion upplevs. Som beskrivet av en representant:

"Det ar klart att det funnits ndgon synpunkt ibland litegrann hur man ska uttrycka sig, lite sa dar. Men
det har processats. Men det ar aldrig nagra konflikter som har kommit upp sa att landshévdingar fatt
gatt in och I6sa konflikter. Daremot har det kanske varit att man fatt tagit en svang till och litegrann sa
dar, som har jobbats. Men inte sa att det har blivit ndgra motsattningar pa nagot satt, det kan jag inte
saga".

En annan representant beskriver samma syn: "Jag skulle inte séga att det har uppstatt en avgérande
sadan meningsskiljaktighet. [...] N&, inga schismer faktiskt, peppar peppar. Kanske kommer".

Respondenter beskriver att genom forankring av forslag och beslut i lansstyrelsekollektivet sa undviks
konflikter, t.ex.: "Sa upplever jag det, alla tycker att det har var ett bra arbetssatt. Men det bygger ju
ocksa pa att det sker en forankring hos landshovdingarna hela tiden". Skulle konflikter uppsta beskrivs
I6sningen som i en hierarkisk eskalering enligt en representant:

"det ju s& har att om man inte [...] blir 6verens da kommer det till forsvarsdirektorerna. Blir man inte
overens dar da kommer det till mig och da tar jag det till lansraden och blir vi inte 6verens dar da far
landshévdingarna prata om det. Och déar &r vi ju i princip sa att den som inte haller med far andra och
halla med. Konsensus rader till slut".

4.2.3 Blandad bild av befogenheter och mandat

Det som framkommer som eventuellt problematiskt ar kring samordningskansliets mandat i férhallande
till de 21 lansstyrelserna. | intervjuerna framkommer en lite blandad bild. En representant for
lansstyrelserna beskriver att samordningskansliet inte har ratt att besluta 6ver lansstyrelserna:

"Nej, nej det kan vi inte gora. Vi kan inte besluta. | den man vi gor stallningstaganden t.ex. om
lansstyrelserna tycker pa det har séttet, tycker pa det dar sattet. D& maste det ske en forankring sa att
vi har ju ocksa en ordning dar, ar det sa att saker och ting ska ut pa remiss t.ex. dar vi faktiskt ska tycka
till om nagonting ja da ar det, da behdver det forankras med samtliga lansstyrelser, men sen kan vi
gora ett underlagsarbete naturligtvis".

En annan representant for lansstyrelserna beskriver sin tydliga bild éver vilket mandat kansliet har
genom: "Vilket mandat samordningskansliet har. Att samordna lansstyrelsernas gemensamma arbete
med covid19". En representant ger daremot uttryck for en lite mer oséker bild kring mandatet genom:
"Ja det ar en bra fraga holl jag pa att séga for det dar ar val inte utmejslat exakt hur det ar". Samtidigt
framgar en bild av att lansstyrelserna, som ofta har behovt agera snabbt pa fragor fran t.ex.
Regeringskansliet, forankrar fragor och forslag pa lampligast sétt utifran forutsattningarna.

Enkatresultaten tyder pa en viss osakerhet i vilka befogenheter som samordningskansliet har, samt en
viss Overvikt mot att man anser att samordningskansliet har haft storre befogenheter under covid19 an
vad lansstyrelser vanligen har. Daremot speglar enkatresultaten en 6évervagande positiv bild av
samsynen mellan samordningskansliet och enskilda I&nsstyrelser under hanteringen av covid19.

4.2.4 Lansstyrelsernas roll inom svensk krishantering upplevs ha starkts

En aspekt som framgar av intervjumaterialet ar att lansstyrelsernas roll inom svensk krishantering
upplevs som starkt genom etableringen av och arbetet genom samordningskansliet. Detta beskrivs
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genom att man sett ett behov for att "kliva fram och vara en tydlig aktor i det har", sarskilt i forhallande
till tidigare kritik for bristande samordning under skogsbranderna 2018. En representant for
lansstyrelserna beskriver att: "for det forsta sa kanner val vi i hanteringen av skogsbranderna sa har
man lyft fram synpunkter pa att lansstyrelserna kanske inte var samordnade eller synkroniserade. Det
horde man ju sittande hér bak i harddisken". En annan representant beskriver lansstyrelsernas "nya liv"
i forhallande till att lansstyrelserna ar representerade i nationella forum: "Ah, det har ju varit jatteviktigt
under pandemin. Jag brukar séga att jag tycker att lansstyrelserna fatt ett nytt liv under pandemin. Det
ar fler myndigheter som har upptackt lansstyrelsen och framfor allt fler departement”. Lansstyrelsernas
breda samhéllsuppdrag uppmarksammas sérskilt:

"det har man nog sett i krishanteringsradet som &r manga som har sett att det ar valdigt, valdigt manga
fragor som vi hanterar som har berdring i det har. Sa jag tycker att det varit ett lyft for lansstyrelsen
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under pandemin om man far uttrycka sig sa".

4.3 Externt perspektiv pa samordningskansliets effekt

Utover vilken roll och effekt som samordningskansliet haft i relation till de 21 lansstyrelserna &r det
givetvis ocksa relevant att undersoka vilken effekt kansliet har haft i relation till externa aktérer och
deras hantering av covid19-krisen. Har ska det direkt namnas att den interna effekten och externa
effekten i manga fall kan vara en spegling av varandra. T.ex. om de 21 lansstyrelserna har upplevt det
positivt att samordningskansliet har representerat de 21 lanen i form av en enad rost ar det fullt méjligt
att &ven externa aktorer upplever samma nytta. Med andra ord kan det férekomma ett visst éverlapp
mellan detta avsnitt och foregaende avsnitt, fransett att vi har framst analyserar effekten utifran hur
aktdrer utanfor lansstyrelsekollektivet upplevt samordningskansliets roll och effekt.

Analysen av intervjuerna har resulterat i ett antal olika teman eller aspekter som ber6r den roll och
effekt som samordningskansliet har haft under covid19. Dessa teman redogors for kortfattat for har, for
det forsta med fokus pa positiva effekter och for det andra med fokus pa utmaningar och problem.

4.3.1 Positiva effekter

Utifran intervjuerna vi genomfort &r det tydligt att manga av de externa respondenterna ar mycket
positiva till det arbete samordningskansliet har genomfort under covid19-hanteringen. Det ar sjalvfallet
inte sa att respondenterna menar att allt som samordningskansliet har genomfért &r utan
forbattringsmajligheter, och det fanns en period i bdrjan av krisen dar samarbetet inte fungerade helt,
men trots detta &r den Gvergripande bilden som véxer fram valdigt positiv.

Den framsta positiva bidraget fran inforandet av ett samordningskansli, vilket poangteras av i princip
samtliga respondenter — bade representanter for lansstyrelserna och representanter for andra aktorer —
ar att kansliet har utgjort en gemensam rost och en kontaktpunkt snarare &n att det ar 21 separata roster
och kontaktpunkter som andra aktorer maste samverka med. Flera respondenter lyfter fram detta som
den grundl&dggande anledningen till att inratta samordningskansliet vilket illustreras av féljande citat:
”Jag tror att styrkan ar att just de andra myndigheterna, som Socialstyrelsen, Folkhalsomyndigheten
att de haft en och prata med” (representant for lansstyrelserna), “idén ligger att det finns en kontaktyta
for Regeringskansliet, for centrala myndigheter och att man kanske da inte for dialog med 21
myndigheter”  (representant  for  l&nsstyrelserna),  “Eftersom det dr 21  separata
myndigheter/ldnsstyrelser sd dr det vardefullt att fa en gemensam rost via samordningskansliet”
(representant for Regeringskansliet), “Jag tycker det har varit vildigt nytta ... att ha en tydlig motpart”
(representant for MSB), “ett utav de stora virdena i kansliet det dir ju att vara en samlad ingdng bdde
for regeringen som &r var uppdragsgivare kollektivt for 21 lansstyrelser men ocksa for de andra
sektorsmyndigheterna att kunna liksom vénda sig till en ingang att det har ett valdigt stort varde jamfort
med 21 regionala myndigheter” (representant for lansstyrelserna), ”Jag tror att det varit lyckat for
lansstyrelserna att man haft ett samordningskansli for det har underlattat for bade regeringen och for
andra myndigheter (Landshévding for ett av 1anen med representation i samordningskansliet).
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Aven anteckningarna fran olika moten som samordningskansliet har arrangerat beskriver kansliets roll
och effekt. Ett exempel kommer fran bérjan av april 2020 (200401) da civilminister Lena Micko (som
var en av deltagarna pa maétet) framhaller att "lansstyrelsens arbete ar valdigt viktigt for att regeringen
ska fa en aktuell bild av vad som hander. Lansstyrelsens roll att samordna &r en viktig roll for att halla
ihop arbetet". I métesanteckningar fran nagra dagar senare (200408) beskrivs att: "Regeringskansliet
framhaller betydelsen av lagesbilderna” och "I motet med Statsministern uttryckte han och
Civilministern sin uppskattning éver lansstyrelsernas lagesbilder”. Avslutningsvis finns &ven tecken
pa dar arbetet i samordningskansliet gett direkt effekt andra aktorers beslutsfattande. Ett exempel pa
detta relaterar till en problematik kopplade till yrkeskompetensbevis hos yrkesforare. Denna
problematik uppmarksammandes av samordningskansliet och framfordes till Transportstyrelsen, vilket
kan urskiljas i kansliets métesanteckningar 200417, i det separata dokumentet fér samordningsbehov
200417, och som &ven ndmndes i en intervju med en representant for lansstyrelserna.

Flera konkreta fordelar med att kunna ha en snarare dn 21 samverkanspartners lyfts fram av de
respondenter vi har talat med. Dessa positiva effekter redogdr vi for kortfattat nedan.

4.3.1.1 Underlattar och effektiviserar arbetet for andra aktorer

Flera respondenter pekar ut att deras arbete kopplat till samverkan blir enklare och att man inte behdver
lagga lika mycket tid pa samverkan jamfort med da det ar 21 lansstyrelser man ska samverka med mer
eller mindre direkt. Nagra citat som illustrerar detta ar: “Jag tycker att véra kontaktvéiigar blir littare”
(representant for MSB), ™ ... Jag tycker det har varit vildigt nytta ... att ha en tydlig motpart. Att kunna
stilla fragor till och reda ut saker med och sa. Istillet for att ha 21 motparter som annars.”
(representant for MSB), "vi har ju mdnga lin och vi ser ju som nationell myndighet att det dr en extrem
utmaning med interaktionen med de sjalvstandiga regionerna och de sjalvstandiga lansstyrelserna. Och
darfor sa ser vi ju en enorm fordel med att ha en ingdng som ocksd fordelar ut det” (representant for
Folkhdlsomyndigheten), ’dar har ju vi som kansli kunnat foretrada lansstyrelserna, det hade ju varit
mycket mer komplicerat om det hade varit 21" (representant for lansstyrelserna).

4.3.1.2 Forenklar och avlastar kommunerna

En delméangd av foregaende effekt relaterar till den effekt samordningskansliet har haft pA kommunerna.
Flera respondenter menar att bildandet av samordningskansliet i stor utstrackning har avlastat
kommunerna. Detta handlar om att samordna information och forfragningar fran t.ex. centrala
myndigheter vilket framfor allt i borjan av pandemin upplevdes som ett stort problem av kommunerna
vilket en respondent berattar ledde till en kraftfull reaktion fran SKR med avsikten att skapa insikt i den
hoga belastning som mangden forfragningar till kommunerna innebar. Ett citat som illustrerar nyttan
for kommunerna ar:

”Néar det sedan dyker upp en herrans massa fragor sen fran de andra centrala myndigheterna som inte
gar via lansstyrelserna, da blir ju belastningen for kommunen enormt stor. Och ibland far de samma
fraga fran tva hall. Det var de inte jattendjda med och det fick vi tydligt papekat for oss att sa var det.
Och dar hade vi ju enorm nytta av kansliet att just framféra detta, att ni maste skarpa er. Och da vet
alla om det att det dr de 21 ldnsstyrelserna som pratar héir nu och dessutom dr det 21 landshovdingar”
(representant for lansstyrelserna).

En annan representant for lansstyrelserna ar inne pa samma aspekt: ”de stora vinnarna i det har ar
egentligen kommunerna som slipper fa en massa fragor direkt utifran luften”. Det ska noteras att denna
positiva externa effekt av samordningskansliet framfor allt pekas ut av lansstyrelsernas representanter.
Detta kan bero dels pa att véldigt fa intervjuer i denna studie har inriktats pa kommunerna samt att det
inte nodvandigtvis ar sa att kommunerna ar medvetna om orsaken till att informations- och
forfragningsflodet blivit enklare att hantera langre in i pandemiférloppet.

4.3.1.3 Lansstyrelsekollektivet kan enklare representeras vid olika méten och samverkansforum

I manga samverkansforum finns det praktiska begransningar nér det géller mgjligheten att involvera
alltfér manga representanter for olika organisationer. For vissa aktorer finns det etablerade organ som
agerar representant, t.ex. SKR nar det galler kommuner och regioner, men nagot liknande har inte
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funnits for lansstyrelserna. Det faktum att samordningskansliet under covid19 kunnat agera representant
for alla lansstyrelser har darmed, utdver att det minskar resursatgangen for lansstyrelserna, &ven
underldttat for genomforandet av olika samverkansaktiviteter vilket illustreras av foljande citat:

“det dr ju oerhort virdefullt for oss att vi kan skicka en inbjudan till en person som blivit utsedd som
vi vet har en kanal till lansstyrelsen och dar vi atminstone vilket forutsatter de facto att man har ett
slags mandat eller dtminstone att vi vet att man tar fragan vidare.” (Representant for MSB).

En representant for lansstyrelserna namner ocksa att de har deltagit i MSBs fokusomrdden... och dir
har ju vi som kansli kunnat foretréada lansstyrelserna, det hade ju varit mycket mer komplicerat om det
hade varit 21”. Utifrdn motesanteckningar kan vi dven urskilja konkreta effekter av lansstyrelsernas,
genom samordningskansliets medverkan i samverksansforum. Ett exempel relaterar till arbetet med
resurssamverkan som i mitten av april (200416) beskrivs pa foljande satt: "Lst deltagande med regionalt
perspektiv ar viktigt och uppskattat. Det har fungerat mycket bra. MSB hoppas att lansstyrelserna kan
fortsatta delta".

4.3.1.4 Gemensamma svar pa viktiga fragestallningar

Nagot som namndes i det interna perspektivet ovan ar samordningskansliets arbete for att skapa en
likvardighet i hur de olika lanen agerar och forhaller sig till olika fragestéllningar. Det ar tydligt att
detta inte bara ar en intern effekt utan det faktum att kunna hanvisa till en enad asikt eller hallning som
ar forankrad vid samtliga lansstyrelser framhaller ocksa representanten for Regeringskansliet som
viktigt: ”...vardefullt att fa en gemensam rost via Samordningskansliet. Det &r tryggare att kunna
hanvisa till alla Lansstyrelser star bakom nagot snarare &n t.ex. Lst Uppsala har framfort nagot”.

4.3.1.5 Stod att ta fragor vidare inom lansstyrelsekollektivet

Eftersom lansstyrelserna ar 21 enskilda myndigheter som var och en i sig kan utgéra en komplex
organisation kan det vara svart for andra organisationer att veta var man ska vanda sig med olika
forfragningar. Tidspress och det faktum att covid19 paverkan en stor mangd verksamheter och delar av
samhallet kan gora detta faktum mycket begransande for krishanteringen. En representant for
lansstyrelserna uttrycker denna nytta pa foljande satt:

”Om du dr myndighet, eller en kommun eller SKR kanske jag ska sdga, sd dr det ju forndamligt att kunna
ha en tydlig ingang. Ja men, kunskapen om lansstyrelsernas samordningskansli apropa covid19, ar
kand. Ja men bra, da vander vi oss dit och sa far man ett svar. Om man inte far ett svar sa sorterar
kansliet och ser till att ratt person far det i handerna” (representant for lansstyrelserna).

Vidare uttrycker en representant for Folkhalsomyndigheten samma nytta pa foljande sétt:

“framfor allt att vi har ju manga lan och vi ser ju som nationell myndighet att det ar en extrem utmaning
med interaktionen med de sjalvstéandiga regionerna och de sjalvstandiga lansstyrelserna. Och darfor
sa ser vi ju en enorm fordel med att ha en ingang som ocksa fordelar ut det... Man kan ju ténka sig att
vi kommer att distanseras fran de har évriga. Men det ar ohallbart, vi har 21 smittskydd att interagera
med och vi har 21 regionala sjukvdrdsledningar som vi behéover interagera med... jag upplever ocksd
att lansstyrelsen i Halland har en valdigt utbredd samverkan med landet och kénslan &r hela tiden att
kommer det upp en fraga som vi vill formedla sd tar de det vidare och dterkommer till oss, med svar”.

4.3.2 Utmaningar och potentiellt negativa effekter

Aven om majoriteten av de upplevelser och &sikter som olika aktérer har fort fram om
samordningskansliet har varit positiva forekommer givetvis dven kritiska roster Kkring
samordningskansliets effekt. Det har ocksa funnits en del utmaningar kopplat till att uppna de positiva
effekter som beskrivs i foregaende avsnitt — nedan beskrivs dessa utmaningar och potentiellt negativa
effekterna uppdelat pa ett antal teman.
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4.3.2.1 Otydlig roll

Den kanske framsta utmaningen som framfor allt externa aktdrer upplevt forknippat med
samordningskansliet var att dess roll var oklar. Framfor allt i borjan av covid19-krisen var detta ett stort
problem. Detta illustreras av en representant for MSB som menar att:

”I borjan var vdl det lite rorigt och det var lite otydligt for oss vilken roll kansliet skulle ha... Ddr vi
kanske har samverkan med nagon representant fran nagon lansstyrelse i vanligtvis sa att séga, men nu
var det ndgon annan lansstyrelse som skulle vara i kontakt med. Men sen har vi ju dessutom massa
linjeverksamhet pagaende verksamhet med massa uppdrag som jobbar med lansstyrelser lite varstans.
Och ddr var det lite forvirring ibland men den frdagan om vi ska ta den vanliga véigen eller inte”.

Vidare uttrycker en representant for Socialstyrelsen pa foljande sétt “det var ju inte jittetydligt frdn
borjan, alltsa deras roll... det var en hel del problematik i véras. Vilket jag tror att i grunden handlade
nog allt om otydlighet i roller och ansvar och vem som har vilket uppdrag”. Mer konkret beskriver
representanten for Socialstyrelsen problemet pa foljande satt:

Det far inte vara otydligt, om de ska fortsatta existera sa far det inte bli otydligt vem vi vander oss till.
Om vi tar kommunerna och kommunala lagesbilden. Da tycker ju vi att det var sjalvklart att man vander
sig till MSB. Fran Socialstyrelsen, en nationell myndighet vander sig till MSB som nationell myndighet.
Hemstaller om eller begér stéd med inhamtning av kommunala lagesbilder via lansstyrelserna. Det gar
fran oss till MSB, som kontaktar respektive lansstyrelse och ohdrbart pa den vagen uppat. Om det da
finns ett etablerat lansstyrelsernas kansli men som juridiskt har egentligen bara geografiskt
omrddesansvar for sin region eller sitt omrdde. Ska vi da hemstdilla till dem, eller vem gér vad? ... det
maste pa prant och det maste foljas till punkt och pricka och all forfattningsberedskap ska vara pa plats
liksom. Det gar inte som lansstyrelserna landade i att man behdvde ett regeringsuppdrag for att ta in
kommunala l&gesbilder”.

Vidare uttrycks samma asikt dven av en av lansstyrelserna representanter: ”Det som jag har fangat upp
det &r val att man i boérjan inte riktigt forstod vad ar kansliet roll, varfor finns det har kansliet. Och hur
samspelar det med andra och vilket mandat har kansliet att avgora fragor.

Flera aktorer upplever ocksa en rollkonflikt mellan samordningskansliet och MSB, speciellt utifran att
man upplever att samordningskansliet har tagit en nationell roll vilket &ven MSB har, dér vissa akttrer
ar osdkra pa i vilka lagen de borde véanda sig till MSB och i vilka lagen de borde véanda sig till
samordningskansliet. | covid19-krisen har mycket av detta kunnat l6sas genom den dialog som man
fort over tid, och som av samtliga vi har intervjuat beskrivs som mycket konstruktiv och
16sningsfokuserad. Daremot menar man att i framtiden, infér ”nésta kris” bor dessa oklarheter ha fatt
kristallklara svar.

4.3.2.2 Oklart mandat

Tatt kopplat till samordningskansliets roll &r samordningskansliets mandat. Just det faktum att det &r en
aktor som representerar 21 oberoende myndigheter, vilket ju beskrevs som en fordel ovan, ser manga
samtidigt som ett potentiellt problem da de har svart att veta med vilket mandat samordningskansliet
faktiskt agerar. Detta var utmanande framfor allt i borjan av pandemin da ju samordningskansliet var
en ny organisation som andra aktorer inte pa forhand haft erfarenhet att interagera med. Denna
problematik pekas ut med eftertryck av representanterna fér bade MSB och Socialstyrelsen.

4.3.2.3 Emergent organisation

Bara det faktum att samordningskansliet inte tidigare har haft en formell roll i det svenska
krishanteringssystemet kan vara en forklaring till att roll och mandat upplevts som oklart — atminstone
till en borjan. Exempelvis beskriver en representant for MSB:

”Det dr dtminstone en svdrighet att fa en ny dialogpartner under en hdndelse sd hdr.... plotsligt att vi
ska forhalla oss till ett lan eller, det &r ju inte ett 1an da, men det ar en representant fran ett lan. Det
skulle antagligen se annorlunda ut om det har var en upparbetad form eller om det var sa att vi hade
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kontakter med de olika, Nordsam och Sydsam eller s, det kanske skulle vara lattare for oss for da
skulle det vara farre kontakter men vi har en battre uppfattning om, vi har redan en upparbetad dialog .

4.3.2.4 Okad distans till lanen

Det lyfts ocksa farhagor kring att kansliets etablering skapar en storre distans till de enskilda
lansstyrelserna. En representant for Folkhdlsomyndigheten uttrycker det pa foljande sétt: ”Man kan ju
tanka sig att vi kommer att distanseras fran de har évriga”. Men detta tycks mer har upplevts som en
potential snarare an att det faktiskt realiserats vilket atminstone delvis tycks bero pa
samordningskansliets formaga att fora talan for hela lansstyrelsekollektivet och det faktum att man
formedlar fragor vidare och aterkopplar svaren. Samma representant for Folkhalsomyndigheten
uttrycker detta pa foljande sétt: “jag upplever ocksd att liinsstyrelsen i Halland har en viildigt utbredd
samverkan med landet och kanslan ar hela tiden att kommer det upp en fraga som vi vill formedla sa
tar de det vidare och daterkommer till oss, med svar”. Fran fritextsvaren 1 enkéten ndmns att ”Det ar
inte bara fordelar med centralisering, men an sa lange finns det saker att utveckla tillsammans innan
det blir ett problem . Exakt vilka potentiella nackdelar som avses framgar dock inte.

4.4 Diskussion

Sammantaget visar analyserna av samordningskansliets interna och externa effekt pa att bade
lansstyrelsekollektivet och andra aktorer anser att kansliet har fyllt en viktig funktion under hanteringen
av covid19. Kansliet har underlattat enskilda lansstyrelsers arbete, effektiviserat gemensamt arbete samt
har gett en tyngd, trygghet och likvérdighet i lansstyrelsernas agerande och fragor som lyfts. Analysen
lyfter inte fram nagra storre problem eller konflikter inom lansstyrelserna vad galler kansliets roll eller
arbete, utan vi far intrycket av en enad sammanslutning av lansstyrelser i forhallande till
samordningskansliet dar man pragmatiskt I6ser konflikter med forankring av forslag och idéer.
Konsensus soks genom att fragor lyfts inom kollektivet, pa allt hogre hierarkisk niva. | diskussioner
med samordningskansliet hor vi att man garna beskriver kansliet som en unik 16sning i forhallande till
att det handlar om 21 oberoende myndigheter, att det inte &r en latt uppgift att samordna och ena dessa,
och att det kan vara unikt i svensk krishantering. Vi kan inte uttala oss om svarigheten i en 16sning
sasom samordningskansliet, eller det unika i just denna uppbyggnad, men vi kan konstatera att det
verkar ha varit en framgangsfaktor for det interna arbetet med hanteringen av covid19. Har bor det
naturligtvis poangteras att vi inte har haft mojlighet att undersodka alla 21 lansstyrelsers erfarenheter och
synpunkter pa samordningskansliet, och att det kan finnas negativa roster i fragan. Daremot har vi
forsokt fanga upp indikationer pa detta genom enkatstudien, och beskrivit dessa dar det ar relevant.
Nagot som man daremot bor ta med sig i en potentiell vidareutveckling av ett samordningskansli for
framtida kriser, eller under resterande tid for hanteringen av covidl9, ar att tydliggéra och tydligt
kommunicera kansliets mandat i férhallande till de 21 lansstyrelserna.

I analysen framkommer att man upplever att lansstyrelsernas roll inom svensk krishantering har starkts.
Vi har tidigare beskrivit att lansstyrelserna genom samordningskansliet kan ses skapa inflytande pa
nationell niva samt kan ses som en viktig nod i att l16sa ut fragor och formedla behov. Sammantaget kan
detta peka pa att lansstyrelsernas roll har starkts, och detta ar en fraga som vi anser bor undersokas mer.
Vad innebér det att l&nsstyrelserna tar en mer aktiv roll i svensk krishantering? Bor krishantering vara
en tydligare del av lansstyrelsernas karnverksamhet? Bor lansstyrelsernas formaga till krishantering
utvecklas ytterligare och bor de fa en mer betydelsefull roll i svensk krishantering? Dessa fragor ligger
utanfor omfattningen av denna studie och maste undersokas utifran en mer 6vergripande helhetssyn av
Sveriges krishanteringssystem.

Vander vi blicken mot det externa perspektivet kan vi konstatera att d&ven hér &r majoriteten av de
respondenter vi talat med positiva till att samordningskansliets bildats och &ven till hur
samordningskansliet agerat under covid19. Det fanns en period tidigt i covid19-krisen dar allt inte
fungerade optimalt da flera upplevde otydlighet kring samordningskansliets roll och mandat. Men vi
uppfattar det som att en 6ppen kommunikation och genuin vilja att hitta bra samverkansformer har
mycket av de initiala utmaningarna hanterats. Vissa oklarheter tycks kvarstda kopplat till
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samordningskansliets mandat dar vissa menar att det finns ett mandat att foretrada alla l&nsstyrelser
medan andra menar att det inte finns ndgot mandat alls eftersom varje lansstyrelse ar sin egen
myndighet. Just denna ovisshet uttrycker nagra externa aktorer som ett problem och att i framtiden, om
samordningskansliet ska ha en varaktig roll i det svenska krishanteringssystemet, behdver formalia
kring samordningskansliet utredas i syfte att fortydliga roll och mandat.
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5 Teoretiska utgangspunkter - lagesbilder och
beslutsunderlag

| detta kapitel beskriver vi nagra teoretiska utgangspunkter som ar relevanta for denna studie. Eftersom
studien beror en bredd av olika aspekter &r det aven en bredd av olika teoretiska utgangspunkter som
kan vara aktuella att ta upp. Vi gor dock inte ansprak pa att vara heltackande utan hér har vi valt att
framfor allt fokusera pa teoretiska utgangspunkter kopplat till lageshilder och beslutsunderlag (dar
ldgeshilder kan ses som en viss typ av beslutsunderlag). Det huvudsakliga syftet &r att senare i rapporten
koppla an till de teoretiska utgangspunkterna for 6kad forstaelse samt for att stimulera till reflektion
kring hur samordningskansliet kan utforma sitt l1agesbildsarbete i framtiden.

5.1 Begreppet lagesbild

| detta avsnitt beskrivs teoretiska utgangspunkter kopplat till begreppet lagesbild. Avsnittet bygger pa
en litteraturstudie som beskrivs i sin helhet i Appendix B.

Ldgeshild ar ett valanvant saval som omdiskuterat begrepp inom akut krishantering, bade i litteraturen
och i praktiken. Trots att skapandet av lagesbilder ar vanligt forekommande inom olyckor och kriser ar
det ett begrepp och ett arbetssatt som saknar samstammighet bade bland forskare och praktiker, och det
finns alltsa ingen enhallig definition av vad lagesbild &r (Bunker, Levine, & Woody, 2014; Copeland,
2008; Landgren & Borglund, 2016; Wolbers & Boersma, 2013). | detta kapitel vill vi presentera ké&rnan
i vad lagesbilder och lagesbildarbete &r. Vi strvar inte efter en komplett redogorelse for det
mangfacetterade begreppet, det finns det andra som har gjort pa ett mer utforligt satt. Vi vill snarare
introducera en teoretisk grund till &mnet samt lyfta fram forutsattningar och problematik som relaterar
till samordningskansliets arbete med regionala och nationella lagesbilder. Vi har avgransat oss fran att
ta upp tekniska I6sningar eller system for informationshantering eller lageshildarbete da detta skulle bli
for omfattande. Alltsa tar vi tex. inte upp mojligheter med att anvanda GIS for att presentera
information i en lagesbild eller hur system ska utformas for att stodja lageshildarbetet pa basta satt.

Med utgangspunkt i arbetet med Gemensamma grunder for samverkan och ledning under
samhallsstorningar (MSB, 2018), och med en grund i praktiken men med en vetenskaplig férankring,
beskriver Landgren och Borglund (2016) att informationsdelning for skapande av l&gesbild under en
intraffad héndelse sker i de flesta organisationer mer eller mindre organiserat. En organisation skapar
forstaelse kring en handelse och dess utveckling genom egna observationer och genom att kommunicera
med andra aktorer for att utbyta handelsespecifik information, samt genom att géra bedémningar och
antaganden om handelseutvecklingen (Landgren & Borglund, 2016, s. 11). Syftet med dessa aktiviteter
beskrivs som att minimera upplevda osékerheter, klargdra tvetydigheter och att bidra till att skapa en
forstaelse for hur organisationen eller andra aktorer ska kunna ta sitt ansvar i hanteringen av den
intraffade handelsen. Forstaelsen forvantas underlatta for aktorerna att identifiera hjalpbehov och
samordna sina insatser, och ar alltsa en viktig del i att astadkomma inriktning och samordning av
samhadllets resurser (MSB, 2018). Enligt Landgren och Borglund har det egna informationsarbetet samt
kommunikationen och utbyte av information mellan aktdrerna 6ver tid utvecklats till en specialiserad
form av informationshanteringspraktik som gar under begreppet lagesbild.

Det &r viktigt att forsta att lagesbilder skapas pa en mangd olika platser och tidpunkter i en organisation
eller mellan aktorer (MSB, 2018). Exempelvis skapas lagesbilder i dialog mellan personer, under
samverkansmoten eller som rapporter. Lagesbilder kan alltsd existera bade i en persons huvud, som
anteckningar pa en whiteboard eller som ett dokument som tagits fram av en eller flera aktorer. Vart att
namna har ar att den kontinuerliga omvarldsbevakning i vardagen som manga organisationer gor har
samma syfte som skapande av lagesbild under en akut krishantering. Daremot &r fokus i denna rapport
pa lageshild under hanteringen av en redan intraffad handelse, d.v.s. akut krishantering.
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Tillampning av lagesbild ar starkt knutet till den enskilda individens, och i vissa fall organisationens,
erfarenhet, och det ar tydligt att egna former for lagesbildarbete utvecklas i manga organisationer
(Landgren & Borglund, 2017). En stor utmaning med detta &r att metoder och arbetssétt inte fullt blir
dokumenterade vilket ocksa gor det svart att formedla och sprida dessa. Léagesbild har sitt ursprung i
professionella organisationer som arbetar i en kontext som ké&nnetecknas av dynamik, osakerhet,
tidspress och ett behov av att snabbt agera (Landgren & Borglund, 2016) och den anses vara en l6sning
for att forbattra informationskvaliteten och stodja den nodvéandiga forstaelsen for situationen for att
kunna astadkomma samordning av aktiviteter under en handelse (Comfort, 2007).

Innan vi gar vidare med att beskriva begreppet lagesbild ar det vart att namna nagra relaterade koncept.
Tatt kopplat till lagesbild ar lagesforstaelse eller lagesuppfattning (Landgren & Borglund, 2016). De
tva termerna anvands ofta synonymt och belyser vikten av tolkningar, insikter och forstaelse for att
kunna hantera en olycka eller kris. Spak (2017) problematiserar ordvalet i det svenska spraket v.g.
lagesbild och lagesforstaelse/-uppfattning, och menar att det riskerar att bli missforstand mellan
produkten lageshild och "produkten™ forstaelse vi har "i huvudet" om bada orden relaterar till prefixet
lage. Han foreslar att man ska anvanda orden lagesbild och situationsforstaelse for att skilja koncepten
béttre at, vilket &ven passar battre med den engelska termen situation awareness (se nedan). Vi anvander
dock hadanefter lagesforstaelse for att representera dessa begrepp eftersom detta verkar vara mest
vedertaget.

Relationen mellan lagesbild och lagesforstaelse som beskrivet i litteraturen verkar vara att lagesbilden
ska utgora en grund for lagesforstaelse. Alltsa, lageshilden kan ses som en presentation av laget, som
kan mojliggora den insikt och forstaelse som kravs for att hantera handelsen. Exempelvis, Danielsson
et al. (2014) menar att lagesbild ar information om handelsen och lagesforstaelse ar ett satt att processa
denna information. Lagesbilden transformeras da till forstaelse genom reflektiv tolkning baserat pa
kunskap eller tidigare erfarenhet. Detta verkar peka mot att i begreppet lagesbild ligger en lag grad av
forstaelse och en hogre grad av fakta. Pa liknande sétt beskrivs den militara synen pa lagesbild som att
dess roll &r att forse en ledningsfunktion med "battlespace awareness” (Spak, 2017, s. 1). Stiso et al.
(2013) beskriver att en effektiv lagesbild ligger till grund for bra lagesforstaelse, som i sin tur, om &n
inte garanterat, skapar béttre forutsattningar for effektivt beslutsfattande. Slutligen, enligt
Gemensamma grunder for samverkan och ledning vid samhallsstérningar &r lagesforstaelse och -
uppfattning resultatet av de tolkningar som sker av den information som en lagesbild bestar av (MSB,
2018, s. 121). Relationen mellan ldageshild och lagesforstaelse ar central for hur man ska forsta
lagesbildarbetet under en samhéllsstorning, och ar en genomgaende aspekt i denna skrift. Fragor som
ar intressanta att stélla kring denna relation &r t.ex.: Hur ska en lagesbild utformas for att ge mojlighet
till god lagesforstaelse? Vad ska den innehalla och hur ska innehéllet presenteras? | detta ligger aven
mer grundlaggande foljdfragor som: Vad &r god lagesforstaelse? Vad syftar lagesforstaelsen till?

Mot bakgrund i en spretig teoribildning och ett vitt omspannande anvandningsomrade finns det ingen
entydig definition av begreppet lagesbild (Bunker et al., 2014; Copeland, 2008; Landgren & Borglund,
2016; Wolbers & Boersma, 2013). Det finns en viss oenighet kring om lagesbild ska ses som en produkt,
process eller en miljo (Copeland, 2008) och den kan &ven kallas for informationssystem for att stddja
lagesforstaelse (Luokkala, Nikander, Korpi, Virrantaus, & Torkki, 2017). Spak (2017) tar upp att det
finns en otydlighet kring perspektiven pa lagesbild som en artefakt och som en mental modell av en
situation och menar att man bor skilja dessa at for att bl.a. forbattra lagesbilder ur ett tekniskt perspektiv.

Som ett led i att sammanfatta teorierna kring lagesbild, beskriver Wolbers och Boersma (2013) tva olika
perspektiv kring vad lagesbild &r; ett som handlar om formagan att férmedla och tillgangliggora
information och ett som handlar om stréavan efter att na en tillracklig grad av forstaelse. Det forsta
perspektivet, kallat lageshild som "information warehouse", aterfinns bl.a. i det amerikanska
krishanteringssystemet National Incident Management System och i det australiensiska
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krishanteringssystemet (Bunker et al., 2014), samt anvands som ett perspektiv i studier (se t.ex.
Luokkala et al., 2017). Lagesbilden har da ett fokus pa att sékerstalla atkomst till information pa ett
effektivt satt och ses som en losning pa problemet med inkomplett information eller att alla aktorer inte
har tillgang till samma information (Wolbers & Boersma, 2013). En nackdel med detta synsatt ar att
man riskerar att forbise att olika aktorer tolkar och varderar information pa olika sétt (Harrald &
Jefferson, 2007; Wolbers & Boersma, 2013), vilket kan leda till missforstand eller ineffektiv hantering
trots att aktérerna har tillgang till samma information.

Det andra perspektivet pa lageshild betonar behovet for en gemensam forstaelse och lageshilden ses
som ett verktyg for aktorerna att forstd varandras behov och begransningar i den gemensamma
hanteringen av en handelse. Detta synsatt understryker att det finns utmaningar vid tolkning av
information, genom t.ex. skillnader i kultur, sprak och varderingar, vilket man behdver erkéanna och
arbeta med for att astadkomma en effektiv respons (Wolbers & Boersma, 2013). Daremot saknas det,
enligt Wolbers och Boersma (2013) en beskrivning for hur man ska astadkomma gemensam forstaelse.
For att rada bot pa detta foreslar forfattarna att man ska se pa aktiviteterna med att skapa lagesbild som
"kollaborativt meningsskapande". Kollaborativt meningsskapande kopplar till begreppet sensemaking
(se t.ex. Weick, 1993) som nagot forenklat betyder att flera individer i interaktion med varandra skapar
och formar vad som ar majligt att forsta i en given situation (Landgren & Borglund, 2016). | detta
samarbete &ar férhandlingen viktig, och Wolbers och Boersma (2013) menar att lageshilden da kan ses
som en "trading zone". | detta resonemang ligger att lagesbilden kan ses som en grénsyta (eng. boundary
object) da den kan anvandas som en plattform for aktorerna att samordna och forhandla perspektiv pa
det intraffade i en generell process. Det ar dock viktigt att understryka att det kan handla om flera
gransytor da det kan finnas flera lagesbilder pa olika platser inom samma organisation (Danielsson et
al., 2014).

Trots olikheterna i de tva perspektiven som Wolbers och Boersma (2013) beskriver sa indikerar bada
en koppling mellan vilken information som ska samlas in, hur den ska visas och syftet med
informationshanteringen: att skapa nagon sorts forstaelse (Spak, 2017). Darmed kan man se
distinktionen som snarare hur man samlar in och presenterar information eller hur man skapar forstaelse
(dar kollaborativt meningsskapande med en lagesbild som "trading zone" &r ett exempel). Viktigt att ta
med sig har ar lageshilden kan ses som bade en informationshaserad produkt och en kollaborativ process
(Landgren & Borglund, 2016). Man kan slutligen séga att bade produkten och processen samexisterar
och samverkar i skapandet av lagesforstaelse. Pa liknande satt beskriver man i Gemensamma grunder
for samverkan och ledning vid samhéllsstérningar (MSB, 2018, s. 120) urval av sérskilt viktiga aspekter
i informationsflodet, skapandet av lagesbilder, tolkningsprocessen/analys och den resulterande
forstaelsen som en kontinuerlig process. Att da skilja produkten fran processen, som man kan vilja géra
av analytiska orsaker, &r samtidigt inte Gverensstammande med hur I&gesbild skapas i verkligheten
(Landgren & Borglund, 2016). Gemensamma grunder fér samverkan och ledning vid
samhallsstérningar (2018, s. 127) tar aven upp skillnaden mellan att vara delaktig i processen med att
t.ex. skapa en samlad lagesbild, mot att enbart ta emot produkten fran en sadan process. | manga fall
kan deltagandet vara minst lika vardefullt som den produkt som skapas.

Medan begreppet lagesforstaelse har fokus pa kognitiva aspekter, som tolkningar eller mentala
modeller, sa fokuserar begreppet lagesbild daremot mer pa vilken information som skapas och hur den
bearbetas, visualiseras och utbyts i och mellan organisationer (MSB, 2018, s. 121). | denna studie
fokuserar vi mest pa begreppet lageshild och lagesbildarbetet och hur detta kan utformas for att
mojliggora lagesforstaelse, och mindre pa sjélva lagesforstaelsen som eventuellt formas. Detta mycket
p.g.a. svarigheterna att undersoka mentala modeller och kognitiva processer hos individer (Hutchins,
1995).

I Sverige skiljer vi pa begreppen (aktorsspecifik) lagesbild och samlad lagesbild. En lagesbild ar
aktorsspecifik och speglar aktorens perspektiv pa handelsen medan en samlad lageshild bestar av ett
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urval av sarskilt viktig information fran flera aktorers lagesbilder som har sammanstallts till en lagesbild
(Landgren & Borglund, 2016). En samlad lagesbild ska inte ersétta en aktorsspecifik lagesbild utan ar
ett komplement med en annan upplésningsgrad. En samlad l&gesbild &r heller aldrig summan av flera
aktorsspecifika lagesbilder utan snarare en kondensering (Landgren & Borglund, 2016, s. 57). Viktigt
att notera ar att ordet "samlad" bor anvandas snarare dn "gemensam" eftersom i en sa komplex kontext
som akut krishantering ar det inte rimligt att anta att aktorerna har tillgang till eller liknande forstaelse
for informationen som &r i omlopp (Harrald & Jefferson, 2007; Landgren & Borglund, 2016; Mendonca,
Jefferson, & Harrald, 2007). Lagesbild dversétts ofta till operational/operating picture (Luokkala &
Virrantaus, 2014) eller common operating/operational picture pa engelska (se t.ex. Danielsson et al.,
2014; Mendonga et al., 2007; Wolbers & Boersma, 2013). Medan Luokkala och Virrantaus (2014)
explicit skiljer mellan operational picture, for lagesbild, och common operational picture, for samlad
lagesbild, s& gors denna distinktion sallan i litteraturen utan de tva begreppen verkar anvandas mer eller
mindre synonymt. Lagesforstaelse Gversitts ofta till situation awareness pa engelska. Framtradande
forskare inom detta omrade ar Mica Endsley (t.ex. 1995), Karl Weick (t.ex. 1993) och Gary Klein (t.ex.
1993).

For oss ar det tydligt att man i litteraturen, bade den svenska och den internationella, inte nédvandigtvis
ar explicit med vilken av de tva lagesbilderna man menar. Vi upplever att man ofta skriver lagesbild
nar man kanske egentligen menar samlad I&gesbild. I denna teoretiska grund skriver vi explicit samlad
lagesbild dar begreppet specifikt asyftas, medan vi anvéander lagesbild som ett mer generellt
samlingsnamn. | manga aspekter ar detta fullt tillrackligt, t.ex. beskrivs utmaningar, lagesbildens
bestandsdelar och forutséttningar pa liknande satt for aktorsspecifika som samlade lagesbilder
(Landgren & Borglund, 2016). Vid 6versattning av engelsk litteratur for denna rapport anvander vi
framst "lagesbild” p.g.a. denna otydlighet.

5.1.1 Lagesbildens syfte och mottagare

Att alla aktorer bor ha ett tydligt och uttalat syfte med att skapa en specifik lagesbild beskrivs bl.a. i
Gemensamma grunder for samverkan och ledning vid samhallsstorningar (MSB, 2018), Copeland
(2008) och Spak (2017). Daremot visar Bharosa et al. (2010) pa att det finns en uppenbar risk att aktorer
lagger tid och resurser pa att skapa en lagesbild utan just ett tydligt syfte.

I en empirisk studie undersoker Spak (2017) vilken information en lagesbild bor innehalla och hur den
bor presenteras. Aven om studien ar i en militar kontext kan resultaten vara intressanta att Gverviga
aven i en civil kontext. Spak argumenterar framfor allt att bade lagesbild och lagesforstaelse maste ha
ett tydligt syfte for att man ska kunna bedéma huruvida de &r bra eller inte, och att det tydliga syftet ar
en framgangsfaktor. Vad galler lagesforstaelsen, eftersom denna grundar sig i faktorer som kopplar till
individen och kontexten (Endsley, 1995), sa konstaterar han att det inte kan finnas nagon form av
generell, bra lagesforstaelse. Syftet med hantering av en samhallsstorning ar att uppna inriktning och
samordning av samhallets samlade resurser, vilket uppnas bl.a. genom ledning (MSB, 2018). Déarfor
menar Spak att for att kunna méata kvaliteten i bade lagesbild och lagesforstaelse maste man knyta dessa
specifikt till aktiviteterna i ledning. Vi gar inte har narmare in pa vilka aktiviteterna ar, utan néjer oss
med att konstatera att lagesbilden bor ha ett tydligt syfte kopplat till ledning och samverkan.

I Gemensamma grunder for samverkan och ledning vid samhéllsstorningar beskrivs det generella syftet
med en l4geshild som "att skapa oOverblick dver de for aktdren sarskilt viktiga aspekterna av den
intraffade handelsen, och darmed oka formagan att uppratthalla en helhetssyn utifran varje aktors
specifika roll och ansvar" (MSB, 2018, s. 123). For en samlad ldgesbild anges syftet vara "att med
utgangspunkt fran flera olika aktorers lagesbilder skapa en aktorsovergripande 6verblick och darmed
oka formagan att uppréatthalla en aktorsévergripande helhetssyn vid samhallsstorningar" (MSB, 2018,
s. 123). Landgren och Borglund (2016) problematiserar de centrala aspekterna dverblick och helhetssyn
och menar att det finns en risk att det skapas lagesbilder med for hog upplosning, som inte kan leda till
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den forstdelse som behovs for att hantera handelsen, och att man darfér behdver ha ramar som satter
fokus for skapandet av lagesbilder. Forfattarna beskriver dock inte narmare hur saddana ramar ska se ut.

En samlad lagesbild beskrivs vara av varde vid framforallt tre typfall (Landgren & Borglund, 2016, s.
19):

1. som stdd vid aktérsgemensamt agerande, dar den samlade lagesbilden kan vara en form av
gemensamma utgangspunkter for att mojliggora inriktning och samordning mellan aktorer. Pa
liknande satt beskriver Borglund (2017) att ett syfte med l&gesbild &r att hjdlpa inblandade
myndigheter att balansera insatserna i relation till situationen.

2. som underlag for rapportering till andra nivaer/forum, dar den samlade lageshilden kan ses
som ett sammanfattande underlag kring bedémningar av nuldget och framtida utveckling som
kan rapporteras vidare. Kopplat till detta beskriver McNeese et al. (2006) att nér en lagesbild
skapas genom flera hierarkiska ledningsnivaer &r det viktigt att kunskapen som skapats ater
distribueras nerat i kedjan.

3. som stdd for den enskilde aktérens agerande, dar aktéren kan dra nytta av beskrivningar av
hur andra akttrer beddmer situationen.

Kopplat till typfall 1 och 3 hittar vi litteratur som beskriver att syftet med lagesbilden &r att utgora
underlag for (battre) beslut (se t.ex. Borglund, 2017; Landgren & Borglund, 2016). Ut6ver att vara ett
beslutsunderlag beskriver Landgren och Borglund (2017) att lageshild dven tas fram for att skapa
mening, d.v.s. for att beskriva och underlatta tolkning i en pagaende handelse. Att skapa mening kan
givetvis ocksa leda till olika former av beslut, men har utgoér huvudsyftet att forsta och skapa mening,
snarare &n att utgora ett explicit beslutsunderlag.

Vad galler mottagare for lagesbilder sa menar Luokkala och Virrantaus (2014) att ett
informationssystem for lagesbild ska kunna skraddarsys for situationen och sedan vara skalbart sa att
informationen kan stodja lagesforstaelse och interaktion mellan flera nivaer i en hierarkisk organisation.
Nagot forenklat kan man sdga att forfattarna menar att information samlas in i ett system, for att sedan
filtreras och skalas ner/upp for att anpassas till olika behov. Pa sa satt kommer man, enligt forfattarna,
runt problemet med att lagesbilder typiskt enbart stodjer ledningsfunktionen.

5.1.2 Processen att skapa lagesbild

I Landgren och Borglund (2016, s. 57) beskrivs att "en samlad lagesbild ska genom att anldgga en
helhetssyn kunna stddja bade den enskilda aktorens agerande och en eventuell aktérsgemensam
inriktning och samordning". Processen att skapa en samlad lagesbild utifran att strukturera, analysera
och sammanstalla information fran involverade aktorer forutsatter att varje enskild aktor har formaga
och kapacitet att forst skapa en aktorsspecifik 1agesbild.

Gemensamma grunder for samverkan och ledning vid samhallsstérningar (2018, s. 128) beskriver den
praktiska processen for att ta fram samlad lagesbild utifran foljande:

1. Aktorerna tar fram eller reviderar sina aktorsspecifika lagesbilder, for att sedan

2. Distribuera sina lagesbilder till involverade aktorer.

3. Léagesanalys genom strukturering och reflektion. Med utgangspunkt i de aktorsspecifika
lagesbilderna, gors ett urval och sammanstélls i en samlad lagesbild. Syftet med lagesanalysen
ar att se till att de involverade aktorerna tillampar en helhetssyn och &r proaktiva i sitt agerande.
Ett satt att strukturera lagesbilderna &r att Iata respektive aktor redogéra for sin formedlade
lagesbild varpa deltagarna tillsammans gor en bedémning av laget (Landgren & Borglund,
2016, s. 57). Forslag pa modeller for lagesanalys ar handelse- och atgardsanalys, aktérsanalys
och skade- och konsekvensanalys (Landgren & Borglund, 2016; MSB, 2018).

4. Presentation av den samlade lageshilden.

5. Eventuella diskussioner och éverenskommelser, vid behov.
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Aktiviteterna i lagesbildprocessen kan genomforas pa olika sétt, bl.a. beroende pa vilka aktorer som &r
inblandade. Foljande tre typer av organisering beskrivs (MSB, 2018, s. 128):
1. eninkluderande process dér samtliga aktorer &r aktiva i arbetet,
2. en mindre grupp akttrer som bildar en gruppering och tillsammans genomfér arbetet med
avstamning mot dvriga aktorer, eller
3. att en aktor tar en ledande roll och bistar eller utfor stora delar av arbetet med inblandning fran
dvriga aktérer genom avstamningar.

Utvarderingar fran verkliga handelser och 6vningar har visat att manga aktorer behover utveckla sin
formaga att skapa samlad lagesbild (Bharosa et al., 2010; Wolbers & Boersma, 2013).
Utvecklingspotentialen relaterar till avsaknaden av systematik avseende analyserna som behdvs nér en
stor méangd aktbrer samarbetar for att sékerstdlla samordning eller skapa en gemensam inriktning
(Landgren & Borglund, 2016, s. 68).

Framtagandet av lagesbild kan i en organisation ske pa olika sétt (Landgren & Borglund, 2016). | vissa
organisationer har man sarskilt utpekade funktioner, medan andra inte har pekat ut specifikt ansvar for
uppgiften. Det finns for- och nackdelar med bada, och det ar viktigt for en organisation att fundera ut
vad som &r bast for just deras verksamhet. Framtagandet av lagesbild sker ocksa pa olika platser, t.ex.
pa skadeplats, i en ledningscentral, i ett krisledningsrum, eller i vanliga arbetsrum (Landgren &
Borglund, 2016). Detta medfor ocksa att det &r naturligt att dessa skilda platser kommer skapa olika
typer av lagesbilder, da deras behov &r olika.

Man kan relatera skapande av lagesbild, och lagesforstaelse, till explicit respektive tyst kunskap
(explicit and tacit knowledge). Luokkala och Virrantaus (2014) beskriver, med stéd i den extensiva
teoribildningen kring knowledge management, att explicit kunskap kan enkelt delas i ett kollektiv, &ven
ett virtuellt sadant, medan delande av tyst kunskap ofta behover interaktion ansikte-mot-ansikte. Pa
liknande sétt betonar Danielsson et al. (2014) vikten av att skapa lagesbild i fysiska moten, vilket anses
forbattra den gemensamma forstaelsen.

Borglund (2017) beskriver hur vanligt forekommande artefakter i stora polisoperationer, t.ex.
whiteboards, word-dokument, kartor och datorsystem for loggning av aktiviteter eller beslut, anvands i
den kollaborativa processen inom en organisation for att skapa lagesbild. Dessa artefakter spelar en stor
roll i skapandet av den lagesforstaelse som en lagesbild ska stddja, och ar alltsa viktiga i bade skapandet
av lagesbilder och lagesforstaelsen.

5.1.3 Lagesbildens innehall och struktur

Genom att endast innehalla ett urval av sérskilt viktiga aspekter under handelsen kan lagesbilden skapa
overblick dver handelsen (MSB, 2018, s. 121). Vad som ar sarskilt viktiga aspekter kan dock vara svart
att avgora och har lyfts fram som en komplex aktivitet (Landgren & Borglund, 2017). Eftersom olika
aktdrer har olika perspektiv kommer de dven géra olika typer av urval samt ha olika fokus for vad som
ar relevant, vilket medfor att l&gesbilder kommer se olika ut (MSB, 2018). Man gor olika tolkningar
utifran erfarenheter, kompetens och ansvar. Landgren och Borglund (2016) menar att "sarskilt viktiga
aspekter" relaterar till det ansvar som organisationen bor ta i sammanhanget, och att de ska férmedla
perspektiv som dvriga involverade organisationer inte nddvandigtvis har latt att ta till sig, men som
trots allt &r relevanta att kommunicera.

Landgren och Borglund (2016, s. 83) beskriver tva generella utmaningar med lagesbildens innehall som
alla aktorer beh6ver hantera vid skapandet av lagesbild:

e Vad ska inkluderas i lagesbilden? (urvalsproblematik)

e Vilken detaljeringsgrad bor informationen ha? (abstraktionsproblematik)
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I manga fall kommer det endast i efterhand vara mojligt att besvara om en lagesbild inneholl "ratt"
information pa "lamplig" detaljeringsniva, men forfattarna ger forslag till hur man delvis kan hantera
problematiken; genom en tematiserad eller emergerande rapporteringsstruktur.

Vid en tematiserad rapportering anvander aktdrerna en fast struktur oavsett vad fér handelse som ska
hanteras. Denna form av rapportering ar relativt vanlig i olika typer av samverkansformer eller staber,
da rapporteringen sker utifran en faststalld mall. Det finns dock en risk att mallen som anvands inte
lyckas fanga de specifika aspekterna som definierar den pdgdende handelsen. Aven om behov och
intresse av att ha tillgang till olika typer av lagesbildsmallar har noterats i svensk krishantering
rekommenderas en viss forsiktighet nar det galler mallar, p.g.a. den normerande roll dessa far for hur
arbetet utformas (Landgren & Borglund, 2017). A andra sidan har férdelar med dessa beskrivits som
mallen som verktyg kan underlétta informationsinhdmtning och som tydliga och konkreta verktyg som
underlattar lagesbildarbetet (Landgren & Borglund, 2017).

Vid en emergerande rapportering sker rapporteringen utifran aktrernas interaktion med varandra, och
informationen véxer fram och stabiliseras efter hand, snarare &n utifran en pa férhand bestamd struktur.
Det finns dock en risk att fokus laggs pa specifika problem som ar av intresse for aktorerna och dar
generella problem inte tydliggérs. Landgren och Borglund (2016, s. 85) beskriver att det &r lampligt att
de organisationer som har begrdnsad erfarenhet av att skapa lagesbilder tillampar en tematiserad
rapportering, medan mer erfarna organisationer kan anvdnda en hdgre grad av emergerande
rapportering.

Landgren och Borglund (2016, s. 23) tar upp vanligt forekommande delar av lagesbilder, som
framforallt kopplar till blaljusorganisationer:

1. intraffad handelse, dar beskrivningen av och perspektivet pa handelsetyp, -utveckling,
geografisk placering och vilka som drabbats sa att saga bestammer vilken typ av aktorer som
ansvarar for att hantera det som intraffat. Beskrivningen i sig kan ocksa variera utifran
aktorens/-rnas perspektiv.

2. information kring handelseutvecklingen ger viktig historik till pagaende handelsen men ocksa

underlag for bedémning av mojlig framtida utveckling.

beskrivning av resurser, eventuellt inklusive geografisk placering.

4, atgarder och beslut, vars beskrivningar blir viktiga for att bl.a. koordinera aktiviteter i egna
organisationen samt samordna mellan aktorer eller for att beskriva vilka lagrum som aberopas.
Déaremot beskriver Landgren och Borglund att atgarder och beslut sillan dokumenteras i
dynamiska handelser.

5. prognos, d.v.s. beddmningar éver vad som kan intraffa framdver samt vad organisationen
behdver gora for att hantera det som kan komma att intraffa. Landgren och Borglund beskriver
att man tenderar att presentera prognoser muntligt snarare &n i skriftlig form.

@

Pa liknande satt beskriver Gemensamma grunder for samverkan och ledning vid samhallsstérningar
(2018, s. 127) att lageshilden ska fungera som stod for att besvara fragor i linje med:

Vad vet vi om det intréffade?

Vad betyder det intraffade for samhéllet?

Vilka atgarder behdver utforas?

Vad behdver samordnas?

Listan ovan beskriver vad lagesbilder ofta innehdller. Annan litteratur belyser att geografisk
information, i form av t.ex. en karta, ofta ar viktig att visa i lagesbilder eftersom manga situationer har
en fysisk plats att relatera till (Luokkala et al., 2017). McNeese et al. (2006) beskriver att en lagesbild
just ar en visuell representation av taktisk, operationell och strategisk information.
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Nar det handlar om den mer normativa aspekten, d.v.s. vad en lagesbild bor innehalla, finns det
begransat med forskning. Om man ser pa lagesbilder ur perspektivet beslutsunderlag, sd kan
litteraturgenomgangen i nasta kapitel vara ett komplement. Vad galler begreppet lagesbild sa utga
Landgren och Borglund (2016) fran det generella syftet med lagesbild (som beskrivet i ovan) samt vad
de brukar innehalla och foreslar foljande kategorier av information som en lagesbild bér innehalla (men
att det kan finnas flera bestandsdelar t.ex. utifran aktor och handelsetyp):

Handelsen, inkl. hdndelseutveckling.

Konsekvenser: omedelbara, pa kort och pa lang sikt.

Atgarder (genomfdrda och planerade) och resurser (situation och behov).

Aktorer: involverade sadana, pagaende och planerad samverkan samt sam-verkanshehov.

el N

Landgren och Borglund (2016) tar upp nagra viktiga aspekter av arbetet med och innehallet i
lagesbilder: det finns en risk i att skapande av lagesbilder blir ett sjalvandamal, eller att fokus ligger for
mycket pa att beskriva handelsen snarare an pa information som kan ligga till grund for att analysera
konsekvenserna av det intraffade som underlag till atgarder och beslut. De beskriver aven att aktorer
som har begransad erfarenhet av att jobba med lagesbild ganska latt hamnar i en situation déar
beskrivningen av handelsen blir viktigare an analysen av dess konsekvenser och forslag pa atgarder.

5.1.4 Dokumentation av lagesbilder

Lagesbilder som format kan se olika ut och vara muntliga, skriftliga eller visualiseringar via teknikstdd.
Bunker et al. (2014) tar upp att alla lagesbilder maste samlas, processas och levereras genom olika
teknologiska applikationer som telefoni, mobiltelefoni, sms, email eller webbsidor.

| Gemensamma grunder for samverkan och ledning vid samhéllsstérningar beskrivs nagra exempel pa
hur aktdrerna kan dokumentera sina lagesbilder (2018, s. 135):

1. Légeshild i form av presentationer (1-2 sidor). Fokus pa handelsebeskrivning, konsekvenser,
utdrag av medierapportering samt en enklare kartbild dver det aktuella geografiska omradet.

2. Lé&gesbhild i form av aktdrsinterna motesprotokoll. Noteringar om hdandelsen, resurser,
samverkan och prognos 6ver det intraffade.

3. Léagesbild i form av skarmbilder fran specifika IT-system dar centrala aspekter for den enskilde
aktoren &r visualiserade i schematiska eller detaljerade kartbilder.

4. Lageshild i form av anteckningar pa whiteboard eller bladderblock med fokus pa centrala
aktiviteter, resursanvandning, tidpunkter for samverkansmdéten samt kart- eller bildmaterial
som tillfalligt aterges med projektor.

5. Lagesbild i form av sammanfattade motesanteckningar fran samverkanskonferenser dar varje
aktor har avrapporterat sitt” ldge.

Framforallt nar lagesbilden ska delas till andra aktorer ar det viktigt att tanka pa hur den dokumenteras,
s att formatet passar mottagarna. Pa liknande satt kan lagesbilden behova skalas ner da den ska
rapporteras till andra, och sérskilt da den ska delas till hogre niva. Vissa lagesbilder urskiljs genom
information som "hamnat pa vaggarna", t.ex. i form av anteckningar pa whiteboards eller bladderblock,
medan andra lagesbilder sammanstalls i skriftliga dokument. En nackdel med dokumentationen av
lageshild ar att den sallan formedlar hur lageshilden togs fram eller vilken information som Iag till grund
for den, viktiga steg i lageshildprocessen. Dokumentet ar snarare ett bevis pa hur en organisation har
tolkat en héndelse (Landgren & Borglund, 2016, s. 73). Detta skapar ett mojligt problem for
sparbarheten kring lagesbildarbetet, eftersom det kan vara svart att bedéma sjélva arbetet och eventuella
brister i perspektiv som kan paverka kvaliteten.

35



5.1.5 Lageshilden som "boundary object"

Kopplat till hur lagesbild som dokument formedlas i krishanteringssystemet sa ar det viktigt att
reflektera 6ver hur innehallet uttrycks eller beskrivs, d.v.s. att ga djupare an vilka kategorier av
information som en lagesbild kan innehalla. Har beskriver vi ett satt att se pa den information som
uttrycks i en lagesbild som formedlas mellan individer eller aktorer, och hur detta kan koppla till
lagesforstaelsen.

Carlile (2002, 2004) beskriver forekomsten av granser (boundaries) inom och mellan organisationer
och hur information som formedlas dver dessa granser hanteras (boundary management). Forfattaren
menar att for att informationen ska vara meningsfull sa bor den anpassas utifran de forhallanden som
finns mellan de tva parterna, d.v.s. 6ver gransen. Nagot forenklat kan man siga att ju mer komplexa
gransforhallandena ar mellan tva parter, desto hogre grad av tolkning eller mening bor tillskrivas
informationen som férmedlas. Komplexiteten i gransforhallandena kan beskrivas utifran huruvida
parterna har samma "lexikon", d.v.s. liknande forstaelse for informationen som formedlas, eller
stabiliteten i gransen, d.v.s. om det ar nya granser mellan nya aktorer som da skapar nya forhallanden,
eller inte. 1 en svensk kontext kan detta liknas vid perspektivforstaelse och att aktorer tolkar information
utifran eget uppdrag och tidigare erfarenheter (MSB, 2018). Carlile beskriver kommunikationsformen
vid lag grad av komplexitet som "knowledge transfer”, d.v.s. en oproblematisk 6verforing av kunskap,
som ofta ar rent faktabaserad. Mottagarparten har i detta fall inga svarigheter att tolka informationen.
Vid mer komplexa forhallanden, daremot, finns det behov av att 6versatta kunskapen som férmedlas,
sd att mottagaren kan ta det till sig. Denna "translating of knowledge" kan man tanka sig existera i
olyckor eller kriser dar flera, for varandra inte helt k&nda, aktorer ska samverka och utbyta information.
Dessa gransforhallanden kan da ses som instabila, och ett behov av att inte bara férmedla fakta utan
aven en tolkning av denna fakta kan foreligga. De tva formerna av informationshantering som beskrivits
hittills kopplar till semantiken i innehallet. Carlile tar &ven upp en tredje form, som representerar en
form av politisk eller pragmatisk grans. Denna aterfinns nar olika intressen existerar mellan aktorer,
och fokuserar mer pa forhandling.

Treurniet och Wolbers (2020) har anvant sig av Carliles idéer i en empirisk studie av akut krishantering.
Forfattarna studerade informationsdelning i form av lagesbild mellan yttre och inre leding i tre stora
olyckor och analyserade hur de olika formerna for informationshantering paverkade det gemensamma
beslutsfattandet. Deras slutsats &r att 1agesbilderna till stérsta del innehdll faktabaserad information om
handelsen, d.v.s. kopplar till "knowledge transfer"”, vilket i sig inte behdver vara negativt. Daremot
kunde forfattarna urskilja tillfallen dér sadan faktabaserad kunskapséverforing inte var tillracklig for att
kunna fatta gemensamma beslut. Vid sadana tillfallen fanns det behov for férmedling av innebdrden,
eller tolkningen av den relevanta faktan. Forfattarna menar att den dynamiska formen av beslutsfattande
i akut krishantering som sa att saga delas mellan inre och yttre ledning, inte kan ske effektivt med enbart
faktabaserad informationsdelning. Snarare behdvs en "hogre” form av informationsdelning i form av
exempelvis tolkningar av informationens innebdrd eller kopplat till en politisk dimension.

Carliles ramverk for informationshantering éver organisationsgranser sammanfaller med en metod for
en form av lagesbildskapande som kallas Fakta - Innebdrd - Slutsats, en metod som har utvecklats inom
milit&ren. Trots kontakt med flera professionella som har aktivt jobbat med den s.k. "FIS-trappan™ (&ven
kallat Slutsatstrappan) sa har det varit svart att lokalisera ndgon teoretisk grund, utan metoden verkar
ha vuxit fram utifran praktisk anvandning. | denna beskrivning ligger hur vi har tolkat metoden, som
naturligtvis kan skilja sig at fran hur andra tolkar och anvénder den. Vi har dock validerat var
beskrivning med professionella som jobbar aktivt med metoden. | stora drag kan man sdga att en
lagesbild kan konstrueras utifran en "foradling™ av information i stil med Carlile (2004). For att kunna
utgora ett beslutsunderlag ska informationen i lagesbilden presentera fakta och antaganden (F) om den
aktuella h&ndelsen, innebdrden (1) i denna fakta och en slutsats (S) i form av vilka effekter som behdvs
astadkommas i forhallande till handelsen och nar dessa behdvs. Mer specifikt, F ska svara pa fragorna
"vad har hant och vad hander? vad har gjorts och vad gors?" och innehaller en beskrivning av handelsen,
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inklusive antaganden och prognos for handelseutveckling, vilka atgarder som ar tagna eller ska tas av
olika aktorer. Denna typ av information kopplar till Treurniet och Wolbers (2020) faktabaserade
information och Carliles (2004) "knowledge transfer". | ska svara pa fragan "vad betyder det som hander
och gors?" och innehaller en beskrivning av konsekvenser. Detta kopplar till Carliles (2004) "translating
of knowledge" (kallat "interpretations” i Treurniet och Wolbers, 2020). S ska svara pa fragorna "vilka
effekter behovs, och vilka beslut och atgarder kravs for att astadkomma dessa effekter?" och "nar
behdver dessa beslut fattas och dessa atgarder paborjas?”, och innebar ofta en beskrivning av
atgardsforslag eller prioriteringar. Slutsatsen ar svarare att direkt koppla till Treurniet och Wolbers
(2020) eller Carlile (2004) men kan anses representera delar i Carliles politiska dimension eftersom
atgardsforslag och prioriteringar rimligtvis borde paverkas av aktorers olika intressen. Perspektivet som
anvands nar en lagesbild skapas utifran FIS-trappan ar vanligtvis att informationen ska vara relaterat
till den/de aktor(er) som ska anvanda informationen. D.v.s. en lagesbild utifran FIS speglar fakta,
innebdrd och slutsats som kopplar till hur mottagaren av informationen kan eller bor agera. Ofta kopplar
detta till aktorsspecifika lagesbilder eller samlade lagesbilder som skapas av och anvands av samma
aktorer.

Sammanfattningsvis, man kan sdga att en "féradling" av information kan vara bra vid skapande av
lagesbilder i akut krishantering, sarskilt da flera, kanske inte helt valbekanta aktorer ar narvarande
(Carlile, 2004; Treurniet & Wolbers, 2020). Vid lagesbildskapande under akut krishantering finns det
en tendens att fokusera pa det faktabaserade informationsflodet (Landgren & Borglund, 2016; Treurniet
& Wolbers, 2020) utan att alltid reflektera vad det innebar och hur konsekvenserna av handelsen ska
hanteras. Sarskilt da lagesbilden formedlas som ett dokument mellan olika typer av organisationer utan
att kombineras med mojlighet for diskussion for att forstd dess innehall kan det vara extra viktigt att
foradla information for att inkludera tolkningar, innebdrd och slutsats. Vi kan hér aven koppla till
Danielsson et al.s (2014) "boundary spanner” (liknande samverkansperson) som kan ses éverbrygga
problem med att forstd information Gver organisationsgranser. Dessa "bryggor" beskrivs, i deras
intervjustudie, ofta underlatta kommunikationen mellan aktérer, och darmed underlattade skapandet av
lageshild.

5.1.6 N&gra utmaningar med lagesbildarbetet

Landgren och Borglund (2016) betonar att en effektiv informationshantering ar grunden fér en lagesbild
som kan underlatta den nodvandiga forstaelsen. Detta kan dock vara svart p.g.a. begransningar pa
samhalls-, organisations- eller individnivda (Bharosa et al., 2010). Bl.a. namns paverkan av
perspektivkonflikter utifran uppdrag, ansvar och roller, bristande incitament att dela information mellan
myndigheter, informationsoverflod, oklarheter kring vad som ska delas eller svarigheter med att tolka
information (Bharosa et al., 2010).

En effektiv informationsdelning forutsatter proaktivitet fran inblandade aktorer i en handelse (Landgren
& Borglund, 2016). Proaktivitet ar ett viktigt forhallningssatt i Gemensamma grunder for samverkan
och ledning vid samhallsstérningar, och kopplas har samman med en aktors férmaga och vilja att
kommunicera och ha god tillganglighet i forhallande till andra aktérer, media och allmanhet. Genom
att vara aktiva och proaktiva kan det leda till att informationsdelning dven sker i det initiala skedet av
en handelse, ndgot som annars ar en utmaning.

I Luokkala et al. (2017) tar man upp for- och nackdelar med den spridda och i princip obegransade
tillgangen till information fran allmanheten, t.ex. fran sociala medier. Fordelar &r bl.a. att krisaktorer
kan fa reda pa viktig information om vad de bor prioritera, som genom plattformen Ushahidi som
anvandes vid jordbavningen i Haiti for att rapportera in skadade byggnader. En nackdel som forfattarna
tar upp ar kring information overload, vilket medfor att det blir svart for en individuell skapare och
anvandare av lagesbild att forsta vilken information som ar relevant for denne i kontexten.
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Andra utmaningar med skapande av lagesbild ndmns i litteraturen. T.ex., Dubost et al. (2018) tar upp
en ovilja eller bristande teknisk férmaga att etablera direktkontakt mellan ledningssystem i olika
organisationer utan dar samverkanspersoner istéllet anvénds for att dela information. Allen et al. (2014)
tar upp att starka inomorganisatoriska normer och regler, som ofta aterfinns i byrakratiska och
hierarkiska organisationer som "blaljusorganisationer”, skapar barriarer for interaktion och
informationsdelning mellan organisationer.

5.1.7 Nar lagesbilden fallerar - oOnskade effekter i lagesbildarbetet

Till foljd av att lagesbilder skapas i en méngd olika sammanhang och pa en mangd olika platser under
en handelse, sa kan det forekomma oonskade effekter som kan vara viktiga att kanna till, t.ex.
perspektivforskjuten, fordréjd och dominerande l&gesbild (MSB, 2018, s. 143).

5.1.7.1 Perspektivforskjuten lagesbild

I en organisation med flera geografiskt atskilda ledningsfunktioner under en specifik handelse, t.ex.
raddningstjanstens inre och yttre ledning under en skogsbrand, finns det en risk att lagesbilderna mellan
funktionerna blir forskjutna. Detta innebér att den inre ledningen agerar utifran en lagesbild de anser
vara korrekt, medan den yttre ledningen agerar utifran en annan. Orsaken ligger i processen med att
rapportera mellan olika hierarkiska ledningsnivaer, dar underliggande nivaer anpassar rapporter for att
passa in i vad overliggande nivaer behover hantera. Perspektivforskjutna lageshilder riskerar leda till
att t.ex. resursplaneringen som den inre nivan utfor inte stammer 6verens med de behov som finns i den
yttre.

5.1.7.2 Fordrojd lagesbild

Att skapa och kommunicera en lagesbild kan ta tid, vilket riskerar att minska kvaliteten pa den lagesbild
som formedlas i systemet. Brister i kommunikation mellan nivaer och aktérer, samt att det helt enkelt
kan ta tid att generera l&gesbilder kan leda till att de lagesbilder som férmedlas och anvands inte langre
ar aktuella. Att t.ex. beakta den giltighet som galler for en lagesbild kan vara sarskilt viktig da
information ska samlas in och spridas mellan flera nivaer och aktorer. Mendonga et al. (2007) beskriver
liknande problematik dar hogre beslutsfattare ofta behover snabb och omfattande feedback fran yttre
ledningsnivaer och dar framtida beslut beror av tidigare fattade beslut och beskrivning av forvantade
framtida tillstand. Detta visar pa hur tidsaspekten spelar in i lageshildsskapandet och lagesbild som
kontinuerlig (foranderlig) eller tidsbestamd (hur situationen karakteriserades vid ett givet tillfalle), dar
det finns en risk att tidsbestamda lagesbilder produceras i obalans med en snabb handelseutveckling
(Landgren & Borglund, s. 51). Vi hittar aven litteratur kring "foraldrade" lagesbilder, vilket beskriver
samma problematik. Bl.a. finner Danielsson et al. (2014) i en intervjustudie att framférallt sekretess,
geografiskt atskilda ledningsfunktioner eller personalrotation ledde till fordrojning av information, och
darmed en fordrojning i skapandet av lagesbild. De beskriver att "har och nu" for en aktor inte alltid ar
samma "har och nu" fér en annan, eftersom akttrerna beskriver lagesbilder i olika kontexter och i olika
faser i tiden. Pa samma gang &r lagesbilder dynamiska och utvecklas 6ver tid, och informationen blir
ofta snabbt utdaterad (Fisher & Kingma, 2001; Wybo, 2013).

5.1.7.3 Dominerande lagesbild

I handelser med flera aktorer inblandade kan det ske att en av aktorerna ges, eller far, tolkningsforetrade
over de Ovriga aktorerna. Detta kan bl.a. bero pa betydande ansvar eller sakkunskap relaterat till det
intraffade, tradition och informella strukturer, eller hogre ledningskapacitet an dvriga. Under sadana
omstandigheter finns det en risk att den aktorens lagesbild far en dominerande stallning mot Gvriga
som, trots att den kanske inte 6verensstimmer med andras, blir gallande fér samtliga inblandade.

5.1.7.4 Brist pa samlad lagesbild

| litteraturen kan vi dven urskilja en odnskad effekt av vad vi tolkar som "brist pa samlad lagesbild".
Inom bade litteratur och praktik rader det samstammighet om att en samlad lagesbild ar viktig for en
effektiv hantering av samhallsstérningar (se t.ex. Comfort, 2007; Landgren & Borglund, 2016; MSB,
2018). | detta sammanhang kan vi fraga oss vad det da ar som kan ga snett om involverade aktorer inte
lyckas astadkomma en samlad lagesbild?
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Comfort (2007) tar upp en negativ effekt fran brist pd samlad lagesbild mellan organisationer
inblandade i hanteringen av orkanen Katrina ar 2005. Vid brist pa samlad lagesbild tenderar inblandade
organisationer att aterga till hierarki som ett satt att uppna kontroll dver en situation dar en samlad
lagesbild inte kan skapas. Detta medfor en asymmetri av information dar hogre nivaer av ansvariga
aktorer formedlar order nerat utan att efterfraga eller lyssna pa feedback fran lagre nivaer.

5.1.8 Centrala formagor for att skapa lagesbild

Gemensamma grunder for samverkan och ledning vid samhallsstérningar (2018, s. 124) tar upp tre
sarskilt viktiga formagor for att skapa lagesbild: kommunicera (for att bade fa och ge information
kontinuerligt i saval tidiga skeden som under intensiva perioder och uthalligt 6ver tid), dokumentera
(ha rutiner och kompetens for att systematiskt logga de aktiviteter som genomfors, samt strukturerat
hantera relevant information) och visualisera (for att kunna skapa 6verblick eller synliggora eller
kommunicera komplexa samband). Kopplat till dessa formagor beskrivs att aktéren ska ha den
kompetens och rutiner som minimerar risken for att formagan att skapa lagesbilder blir personberoende.

5.1.9 Sammanfattning av begreppet lagesbild

Man kan konstatera att ldgesbild som begrepp och arbete till stor del har vuxit fram i praktiken och att
den teoretiska grunden &r relativt svag och spretig. Lagesbild &r ndgot som skapas pa en mangd olika
platser, av olika personer, funktioner eller organisationer och for olika syften. Det rader inte
samstammighet kring vad lagesbild exakt ar, varken i praktiken eller i litteraturen. Det ses som en
produkt, process eller som ett informationssystem. Lé&gesbild kan skapas individuellt, som en mental
modell "i huvudet”, och som muntlig, fysisk eller visualiserad produkt som kan delas mellan individer
och organisationer. Det finns stor variation i vilken information en lagesbild innehaller, och det ar brist
pa litteratur som beskriver vad den bor innehalla.

En beskrivning av begreppet lagesbild &r att det & en form av informationshanteringspraktik dar
aktorers eget informationsarbete samt kommunikationen och utbyte av information mellan aktdrerna
ingar. Det ar tydligt att informationshantering, -delning, tolkning och analys av information ar centralt
kring begreppet lagesbild. Daremot kan vi, utifran den spretiga teoribildningen, se en mangd andra
teoretiska perspektiv som kan anvandas for att studera lagesbild, t.ex. knowledge management,
underrattelseanalys, kognition eller riskforskning. Det gar alltsa att anta olika ingangar nar man studerar
lagesbild. | nasta kapitel antar vi ingangen kring beslutsunderlag for att fordjupa forstaelsen for hur
lagesbilder bor utformas.

Ofta ses lagesbild som nagot som ska ge grund till en lagesforstaelse, eller situationsforstaelse.
Légesbilden kan alltsa ses som en presentation av laget, som kan mojliggora den insikt och forstaelse
som krévs for att hantera handelsen. Det finns tva perspektiv i litteraturen: lagesbild som "information
warehouse", d.v.s. fokus pa att tillgangliggora information, och ett som handlar om stravan efter att na
en tillracklig grad av forstaelse, genom t.ex. kollaborativt meningsskapande. | detta ligger att lagesbild
kan ses som bade en informationsbaserad produkt och en kollaborativ process.

| Sverige anvander vi samlad lagesbild for att beskriva det urval av sarskilt viktig information fran flera
aktorers lagesbilder som har sammanstallts till en ldgesbild. Daremot &r det inte alltid tydligt i
litteraturen nar (aktorsspecifik) lagesbild eller samlad lagesbild &syftas.

Det ar viktigt med ett tydligt och uttalat syfte med en specifik lagesbild, men vi kan konstatera att det
finns olika syften med ldgesbilder. 1 Gemensamma grunder for samverkan och ledning vid
samhallsstérningar ar helhetssyn och éverblick viktigt i syftet med lagesbild. En lagesbild kan anvandas
som stod for en aktors agerande eller stdd vid aktorsgemensamt agerande, vilka kan kopplas fill
lagesbild som beslutsunderlag, men den kan &ven anvandas for att forsta och skapa mening. Slutligen
kan syftet aven vara som underlag for rapportering till andra nivaer eller forum.
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I litteraturen namns nagra oonskade effekter i lagesbildarbetet som kan uppsta till foljd av att lageshilder
skapas i en mangd olika sammanhang och pa en mangd olika platser under en handelse:
perspektivforskjuten, fordréjd, dominerande eller brist pa (samlad) lagesbild.

5.2 Battre beslutsunderlag? — ett internationellt forskningsperspektiv i
jakten pa evidensbaserade rekommendationer

Detta avsnitt tar sin utgangspunkt i féregdende kapitel om lagesbild. I slutet av kapitlet lyfte vi fram
bristen pa litteratur som foreslar vad en lageshild som produkt faktiskt bor innehéalla. En av
forutsattningarna som gor det svart att besvara en sadan fraga har att géra med det finns olika idéer om
vad ar en lagesbild faktiskt ar och vad den har for syfte. | detta avsnitt utgar vi fran ett mojligt syfte; att
lagesbild som produkt kan ses som ett beslutsunderlag. Genom den empiriska studien som genomforts
i projektet aterfinns stod for denna tolkning. Vi ser ocksa att akademisk litteratur presenterar liknande
idéer (Danielsson et al., 2014; Kuusisto et al., 2005; Spak, 2017).

| nedanstdende resonemang utforskar vi vad den vetenskapliga litteraturen har att siaga om
beslutsunderlag i samband med kris. Tanken &r att denna infallsvinkel kan hjalpa till att identifiera
forslag pa hur lagesbilder, om de har som syfte att fungera som beslutsunderlag, bor utformas. Texten
ar tankt att bidra till utvecklingen av alla typer av beslutsunderlag vid kris, &ven om sadana underlag
inte benamns som lagesbilder. Resonemanget drivs i huvudsak av féljande fraga:

e P4 vilket satt bor kunskap fran internationell forskning omhandertas i den kommande
utvecklingen av underlag for beslutsfattande i samband med kriser?

Avsnittet dr inte att betrakta som en fullstindig akademisk litteraturstudie, utan bor ses som en
utforskande pilotstudie och stdd vid praktisk utveckling av verktyg och metoder. Under nésta
underrubrik ber6r vi fragan om evidens och det ar pa sin plats att redan har skriva att vara
rekommendationer for framtagande av framtida beslutsunderlag inte i sin helhet bor tillskrivas “stark
evidens”, utan ska ses som rimligt resonemang utifran nuvarande kunskapslége.

5.2.1 Olika satt att se pa evidens i arbetet med att utveckla krishanteringsféormaga

Da syftet med hela detta avsnitt kretsar kring vad forskningen har att siga om underlag for
beslutsfattande kan det vara viktigt att reflektera kring vad man egentligen kan forvénta sig av forskning
inom omradet. Vad innebér det att saga att det man gor ar evidensbaserat?

| krishanteringssammanhang kan man férhalla sig till evidens pa atminstone tva satt. Det ena &r att se
pa evidens som nagot tamligen binart, antingen har man evidens eller har man det inte. Det andra &r att
tala om evidens utifran en skala, eller trappa, dér det finns olika styrkor. Ett exempel pa det forstnamnda
ar nar evidensbaserat blir en av flera utgangspunkter for den praktik som genomfors. Perkins (2010)
ger ett ofta citerat exempel pa detta synsatt i sin beskrivning av vad som kan grunda en viss praktik:

Good practice — “Vi har gjort det forr, vi gillar det, och det kidnns som att det gor skillnad”

Promising approaches — “Vi har lite positiva signaler om att det funkar, men utvirderingarna &r inte
konsekventa och tillrdcklig rigordsa for att vi ska vara sikra.”

Research-based — Praktiken ar baserad pa etablerad teori som bygger pa empirisk forskning.
Evidence-based — Praktiken utvarderas rigorost efter vetenskapliga metoder och har konsekvent visat
sig fungera.

Det andra sattet att se pa evidens, att tala om olika grader av evidens, ar mer vanligt forekommande.
Foéljande “evidenstrappa” (det finns manga varianter) ar ssmmanfattad fran Nutley et al. (2013):
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Niva 1 — Evidens fran metaanalys av relevanta randomiserade kontrollerade studier

Niva 2 — Evidens fran atminstone en randomiserad kontrollerad studie

Niva 3 — Evidens fran valdesignade kontrollerade studier (som inte ar randomiserade)

Niva 4 — Evidens fran case-studier eller kohortstudier (statistisk studie med avgransad population éver
tid)

Niva 5 — Evidens fran systematiska Gversikter av kvalitativa studier

Niva 6 — Evidens fran en enskild kvalitativ studie

Niva 7 — Evidens utifran auktoriteters asikter och/eller expertpaneler

Vill man att utvecklingen av krishanteringsformaga ska vara evidensbaserad behover man alltsa fundera
pa vad man menar med evidens och vilka forvantningar man har pa den kunskap man utgar ifran. Har
man forvantningar att kunskapen ska harrora fran metastudier av randomiserade kontrollerade forsok
kommer man att bli besviken. Att havda att krishanteringsinsatser ar evidensbaserade utifran det synsétt
som Perkins (2010) lyfter fram ar sannolikt inte heller rimligt.

For att komma vidare i diskussionen om evidens behover kunskapsomradet “’krishantering” delas in i
olika delar. Inom vissa delar finns battre forutsittningar att tala om exempelvis stark evidens (hdgre
upp pé evidenstrappan”). Beslutsfattande kan ses som ett sédant omrade. Till exempel finns det ganska
god evidens for att siga att beslutsfattare i praktiken sallan formar att identifiera alla tankbara
handlingsalternativ. Det finns ocksa tamligen god evidens for att beslutsfattare paverkas av mentala
processer de inte dr helt & medvetna om. Inom dessa omraden har man gjort upprepade forsok i bade
laboratoriemiljé och studier i verklig beslutsfattamiljo.

Nar det kommer till fragan om hur beslutsunderlag ska designas ar det daremot lite tunnare med evidens.
Praktiken ror sig sannolikt ofta kring Perkins ”Good practice” och ”Promising approaches”. Utgar man
fran tanken om evidenstrappan kommer man tyvarr enligt var bedémning inte sa hogt. Det man kan
gora ar att titta pa kunskap som relaterar till beslutsunderlag, exempelvis vad det finns for forskning om
hur ménniskor relaterar till information och fattar beslut.

5.2.2 Formellt beslutsfattande under kris

En central del av krishantering handlar om att fatta beslut. Beslut om vad som ska goras, hur det ska
go6ras, ndr det ska goras och av vem det ska goras. Beslut om vem som betalar, beslut om vilken
information som &r sekretess och beslut om vad som &r dppet. Litteraturen &r fylld av resonemang om
beslutsfattande under kris. Med detta foljer det aterkommande fenomenet med olika definitioner och
tolkningar. FOr att skapa forutsattningar for att diskutera beslutsunderlagets roll for beslutsfattande
borjar vi med att kort sammanfatta vad vi ser som villkoren for sjdlva beslutfattandet i kris. Vi beskriver
sedan vad vi menar med formellt beslutsfattande. Nar det kommer till beslutsmiljon i samband med
krishantering kan denna beskrivas utifran nedanstaende forutsattningar.

5.2.2.1 Osakerhet och oklarhet

Ett av de i litteraturen mest aterbekommande villkoren for beslutsfattande i kris kopplar till osakerhet
(se t.ex. Boin & 't Hart, 2006). En del forskare menar att det finns manga olika typer av osakerheter
som skapas pa olika satt, men det de flesta tycks vara 6verens om att tva centrala delar av osakerheten
kopplar till att man inte vet giltigheten i informationen man har att tillgd och att man inte vet hur det
kommer att ga. Vissa forskare menar att upplevelsen av oklarhet (Vad ar det har?) ar en typ av osakerhet,
medan andra vill separera koncepten (Uhr et al., 2018). | denna rapport gor vi en uppdelning mellan
osékerhet och oklarhet, &ven om vi ser koncepten som sammankopplade. For att forklara skillnaden
anammar vi idén om att hantering av kriser till stor del handlar om problemlésning.

Ett sétt att se pa skillnaden mellan osékerhet och oklarhet ar att koppla till mentala modeller av
problemet/problemen som ska hanteras under krisen. Osékerhet foreligger ndr man har en ungefarlig
bild av problemet/problemen som ska I6sas, men man vet inte hur det kommer att ga (Uhr et al., 2018).
Man vet kanske inte exakt vad som orsakat problemet och man har inte en fullstandig bild av alla de
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problemldsningsalternativ som star till buds. Som exempel kan man tanka en damm som har kapsejsat.
Vid en sadan situation sa ar det tamligen tydligt vad sjélva huvudproblemet bestar av inklusive vad
konsekvenserna skulle kunna bli. Mer information behdvs for att till exempel forsta orsaken till
kapsejsningen och vilka handlingsalternativ som star till buds. Informationen ar behéftad med
osékerhet. Dessutom kan det vara osékert hur det hela kommer att sluta.

Nar nagot ar oklart sd saknas en mental representation av vad som &r sjalva problemet. Man vet inte
riktigt hur situationen ser ut och vad det kan bli for konsekvenser, men man forstar att ”lampan lyser
rott”. Man vet kanske inte heller vilken information man bor soka efter for att komma vidare. Oklarhet
ar nagot en beslutsfattare upplever, d.v.s. samma situation kan tolkas som oklar for en och
forhallandevis tydlig for en annan. | samband med planering for totalforsvar &r det viktigt att tanka pa
situationer dar nagon medvetet forsoker orsaka upplevelsen av oklarhet. Upplevelsen av oklarhet
fordrojer namligen problemldsning, vilket kan vara till en fordel for nagon som har ont uppsat (Uhr,
2019). En beslutsfattares upplevelse av oklarhet skulle ocksa kunna vara en (av flera) forklaringar till
att uppstarten av krishanteringsprocesser ofta anses ga for langsamt.

Lempert et al. (2003) beskriver “djup osikerhet” pd ett sdtt som liknar oklarhet i ovanstaende
resonemang. De menar att djup osékerhet rader nar analytiker inte har tillgang till lampliga modeller
som beskriver ett systems variabler, eller hur man bor vérdera olika mojliga utfall.

5.2.2.2 Forluster

I samband med beslutsfattande under kriser behdver beslutsfattaren hantera olika sorters forluster.
Forluster kopplar vi till saker som ar skyddsvarda, exempelvis liv, hélsa, miljo, ekonomi, samhallet
funktionalitet, demokrati, suveranitet o.s.v. Vid en kris kan forluster ha intraffat eller vara nara
forestaende. Att prata om forluster kopplar till aspekten att krishantering till del handlar om
riskhantering. En konsekvens av att en kris innebér forluster kan vara att beslutsfattaren stalls infor
situation dar befintliga resurser, oavsett hur de anvands, inte racker for att tillgodose alla akuta behov
(McLellan et al., 2003).

5.2.2.3 Krav patempo

Nar individer fattar beslut vid en kris ar det ofta brattom. Det galler att fatta beslut som gér att man
skapar effekter i det drabbade sammanhanget innan det &r for sent (se t.ex. Brehmer, 1992; Campbell
& Knox Clarke, 2018). Ofta gar det for langsamt (Obrecht, 2019). Bradskan skiljer sig saklart at
beroende pa situation och pa vilken tidskala beslutsfattaren arbetar utifran, men det finns séllan
tillrackligt med tid. Beslut maste fattas nar de behovs, inte nar beslutsfattaren kanner sig redo. Ofta
behovs en beslutsplan for att sékerstalla att nodvandigt tempo och framférhallning iakttas (MSB, 2018).
| litteraturen pratar man ocksa om beslutsintensitet (se t.ex. Comes, 2016; Cosgrave, 1996), vilket
innebdr att flera beslut i tat foljd kan komma att behdva fattas med hogt tempo. Det kan alltsa vara sa
att det ar inte bara ar brattom att fatta ett beslut, utan att manga beslut maste fattas pa kort tid.

5.2.2.4  Stress

De ovan givna forutsattningar skapar ofta stressreaktioner hos beslutsfattarna. Stressen kommer fran att
de ibland maste hantera liv och dod, samt prioritera vem som ska fa hjalp och vilka akuta behov som
maste tillgodoses (Kowalski-Trakofler et al., 2003). Den kan ocksa orsakas av tidsnoden (Brehmer,
1987; Danielsson & Olsson, 1999; Kowalski-Trakofler et al., 2003). Slutligen lyfter forskning fram att
upplevelsen av oklarhet i sig kan leda till stressreaktioner (Rodriguez, 1997; Uhr, 2017).

5.2.2.5 Vad menas med formellt beslutsfattande?

Nar det kommer till begreppet beslutfattande sa behover man bestamma sig for om man utgar ifran en
bred definition som innebér att beslutsfattande &r synonymt med problemlsning, om det handlar om
en mer avgransad tolkning som avser framtagande av och val mellan alternativ, om fokus ligger pa
kognitiva aspekter, om det ligger pa byrakratiska aspekter 0.s.v. | just detta specifika sammanhang som
lagger tyngdpunkten pa beslutsunderlagens roll i beslutsfattandet har vi valt att avgransa oss till vad vi
kallar formellt beslutsfattande. Med formellt beslutsfattande avser vi ett beslutsfattande som resulterar
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i en kommunicerbar produkt som andra kan ta del av, exempelvis ett inriktningsbeslut eller ett beslut
som vad som ska kommuniceras vid en presskonferens. Vi lutar just har at att se beslutsfattande som
ett val. Det ar inte samma sak som att vi inte haller med om den deskriptiva forskningen som gor
géllande att beslutsfattande i verkligheten inte alltid ar s3 medvetet (Kahneman, 2011) och bygger
mycket pa tidigare erfarenheter (Klein, 2008). Tvirt om, denna kunskap ér fundamental. Manga “val”
i samband med beslutfattande under kriser &r formodligen inte alltid sa3 medvetna och analytiska.
Daremot utgar vi fran att det i samband med krishantering ar efterstravansvart att fatta medvetna beslut
och att flera formella metoder designats for att skapa medvetenhet och stimulera analys i den man tiden
medger.

Sammanfattningsvis kan man saga att det under en kris kommer det fattas véldigt manga beslut. Miljon
for beslutsfattandet ar minst sagt utmanade. En del beslut baseras pa magkansla, en del pa analys. Ibland
ar beslutsfattaren medveten om hur hen har tankt, ibland inte. Vissa beslut kommuniceras tydligt, andra
stannar i beslutsfattarens medvetande (eller omedvetande). Vi &r hér framst intresserade av beslut i form
av val som utrycks i text eller tal, och framfdrallt informationsunderlaget som ligger till grund for dessa
val.

5.2.3 Informationens roll for beslutsfattandet

| vart informationsrika samhélle produceras stora mangder underlag for att beslut ska fattas utifran sa
bra grunder som mojligt. De tekniska mojligheterna ter sig nastintill odndliga, och beslutsfattare pa
olika nivaer i samhéllet har standig tillgang till kartor, grafer, texter, filmer och allt daremellan. Fragan
om tekniska beslutsstodsystem som mojliggor tillgangen till ovanstaende produkter har avhandlats bade
fram- och baklanges, bland yrkesverksamma, bland teknikforetag och bland forskare. En s6kning pa
forskningslitteratur dar forfattare angivit beslutsstoédsystem och krishantering som nyckelord for sin
publikation ger flera hundra tusen traffar®. Genom Google identifieras snabbt miljontals texter.

Beslutsunderlagets roll for det formella beslutsfattandet kan enkelt beskrivas som att forse en eller flera
beslutsfattare med information som forutsattningar for att fatta avvagda beslut. | litteraturen sa beskrivs
beslutsunderlag som alltifran véldigt enkel informationssammanstéllning (exempelvis positioneringar
utifran en karta), till mangdimensionella, avancerade, beskrivningar av komplexa samband och
redovisningar av dalage, nulage och mojlig framtid. En del beslutsunderlag ar forsok till neutrala
sammanstallningar déar beslutsfattarna utifran beslutskriterier sjélva ska vardera informationen och
komma fram till alternativ och val (d.v.s. endast beskrivande). Andra underlag forser beslutsfattarna
med fardiga alternativ, rekommenderat val och forslag pa formulerat beslut (d.v.s. normerande). Den
varierande karaktaren pa beslutsunderlag sammanfattas i Figur 1 nedan.

Normerande
A

Enkelt = » Avancerat

 J
Beskrivande

Figur 1. Beslutsunderlagens olika karaktér.

5 Sokning i LUBsearch. Subject term “Decision support system” and (“crisis” or “emergency” or “disaster”)
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Informationen i ett beslutsunderlag har som ett viktigt syfte att hjalpa beslutsfattaren att reducera de
oklarheter och osakerheter som karaktariserar arbetet med krishantering. Ett sarskilt kunskapsomrade
dar denna utmaning diskuteras flitigt ar underrattelseanalys (Fingar, 2011). Aven om
krishanteringsforskningen och underréttelseforskningen delvis sker pa olika “titer” sa finns har manga
relevanta berdringspunkter. Exempelvis anviander Lu (2014) ordet “intelligence” (underrittelse pa
svenska), nar han med stod av Dutton (1986) och Quarantelli (1988) skriver att kvaliteten pa
beslutsfattande i akut krishantering ofta forsamras pa grund av otillracklig underrattelse om orsak,
storlek och konsekvenser av sjélva handelsen.

Det ar 1att att tinka att osdkerhet och oklarhet ’férsvinner” med mer information, och att tillrackligt
informationsrika beslutsunderlag l6ser situationen at beslutfattaren. Tyvarr dr det inte riktigt sa enkelt.

5.2.3.1 Mer information &r inte alltid I6sningen

Ett citat fran Campbell och Knox Clarke (2019, s. 59) illustrerar varfor mer information inte alltid ar
16sningen: “While it is arguably a problem of lack of information, it is not one that can be solved by
more information”. For att komma vidare i detta resonemang behdver vi skilja pa
informationsinhdmtning och informationsbearbetning/analys. Denna principiella indelning &r att se som
giltig oavsett om man tanker utifran militar ledningsteori, underrattelseanalys eller civil krishantering.

Det forsta problemet med “mer information” &r att det tar tid att dels samla in data, dels analysera den.

Detta ar tid som man inte alltid har. En krissituation &r dynamisk och ju langre tiden gar, desto mindre
handlingsutrymme far man (Brehmer, 2013). Detta illustreras av Figur 2 nedan.

Mojlighet att paverka hindelseférloppet

————

Tillganglig information

—

Tid

Figur 2. Att fa information tar tid men detta maste balanseras mot att majligheten att paverka ett forlopp avtar med tiden.

Nér det géller datainsamling och dess varde i beslutsprocesser framfor litteraturen ganska olika
perspektiv (Cosgrave 1996; Danielsson & Ohlsson, 1999; Darcy et al., 2012; King 2005; van de Walle
& Comes, 2015; Zang, 2002). Det har sannolikt att géra med exakt vilka krissituationer och
beslutssammanhang som avses. Comes (2016), Kowalski-Trakofler et al., (2003) och Quarantelli
(1988) skriver alla att for mycket fokus pa datainhamtning kan ha en negativ effekt pa beslutsfattandet
eftersom kraven pa analyskapacitet blir dvermaktiga.

Flera forskare menar att for mycket information innebar en distraktion for beslutsfattare under en kris
(se t.ex. Sorensen & Mileti, 1987). Andra pratar om paralysis by analysis” (se t.ex. Alduante, 2005).
Murray et al. (2015) och Adams (2015) skriver i sina utvarderingar av internationella katastrofinsatser
att beslutsfattare som sténdigt hoppas att mer information ska bli tillgéinglig landar i ’freezing”, dvs att
de inte agerar. | en studie gjord av Campbell och Knox Clarke (2019) dras slutsatsen att hypotesen att
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okad anvandning av information automatiskt forbattrar kvaliteten pa ett beslut inte ar giltig (utifran
empirin i deras studie).

Vid det hér laget kan vi konstatera att det géller att vara forsiktig med tankefiguren att mer information
automatiskt leder till béttre beslut. Det ar snarare lampligt att diskutera kvaliteten i informationen som
finns i ett beslutsunderlag. Ser vi till litteraturen sa &r just kvaliteten pa informationen ett aterkommande
bekymmer i krishantering (se t.ex. Benini, 1997; Colombo & Checchi, 2018; Cosgrave, 1996; King,
2005; Knox Clarke & Darcy, 2014; van De Walle & Comes, 2015).

Kvaliteten pa information kan koppla till bade kallan och till den sorteringsprocess och analys som gors
av den ursprungliga datan. | samband med denna diskussion &r det viktigt att ocksa tala om relevans.
Kvaliteten pa informationen kan vara bra, men inte relevant for beslutsfattaren (Zhang et al., 2002),
vilket leder bland annat till distraktion och fordréjning. Det kan darfor vara efterstravansvért att noga
tanka igenom och planera for insamling och bearbetning/analys.

Inom underrattelseanalys ar det vanligt att utga fran vad man kalla underrattelsecykeln (se t.ex. FOI,
2011; Pythian, 2013). Underrattelsecykeln kan enkelt beskrivas som stegen planering, inhamtning,
bearbetning och delgivning. Ett satt att se pa beslutsunderlag &r att beslutsunderlag ar den produkt som
ligger till grund for delgivningsmomentet, dar analytiker forser beslutsfattaren med information, och
ibland rekommendationer (d.v.s. normerande - se Figur 1 ovan). Planeringsmomentet styrs av uppdraget
och innebér bland annat att identifiera kallor (ibland kallade sensorer) och vélja metod fér inhdmtning.
De olika stegen planering, inhamtning, bearbetning och delgivning kan hér anvandas som utgangspunkt
for att diskutera hur man skapar saval kvalitet som relevans pa informationen som ingar i ett
beslutsunderlag.

5.2.4 Vad bor man tanka pa i kommande utveckling?

Det hade varit angenamt om forskningslitteraturen tydligt redovisade kriterier for ett bra
beslutsunderlag. Men da innebdrden i beslut, beslutsunderlag och beslutsunderlagens sammanhang kan
skilja sig mycket at ar det svart att hitta allmangiltiga riktlinjer. Som ofta annars beror det pa”. Foljande
rekommendationer tar sin utgangspunkt i litteraturen om krishantering, beslut och beslutsunderlag, och
utgor ingangsvarden och diskussionspunkter som bor beaktas i utveckling av framtidens metoder och
verktyg. Utgangspunkten/avgransningen ar fortfarande att resonemanget dr kopplat till formellt
beslutsfattande, d.v.s. beslut i form av val som manifesteras i tal eller skrift.

Rekommendationerna ar:
o Betrakta beslutsunderlag som artefakter i ett flode
e Formulera designkriterier for beslutsunderlag utifran ett tydligt syfte
e Overdosera inte information och skilj mellan kvalitet och relevans
e Var medveten om ménniskans begransade rationalitet och betydelsen av omedvetna kognitiva
processer

5.2.4.1 Betrakta beslutsunderlag som artefakter i ett flode

Krishantering gar att se som olika floden. Det handlar exempelvis om individuella och kollektiva
tankeprocesser, kommunikationsprocesser, dokumentation, och praktiska aktiviteter dar ménniskor
astadkommer faktiska forandringar i det fysiska rummet for att konkret mota olika hjalpbehov. Av
naturliga skal blir det helt omajligt att forsta och redogdra for alla dessa floden och hur de hanger ihop
pa en och samma gang. Daremot behdver man beskriva flera av de centrala floden, exempelvis av
information, som bor finnas for att ledning och samverkan ska na sitt syfte (att astadkomma inriktning
och samordning av olika resurser). Att forsta flodena ar viktigt av flera anledningar. En anledning &r att
skapa forutsagbarhet och tydlighet. En annan &r att efterstrdvansvérda egenskaper som snabbhet och
effektivitet kraver forstaelse for hur floden fungerar. Utan flodesforstaelse finns en risk att

45



beslutsunderlag skickas ut i ett allmént virrvarr och framtagandet av beslutsunderlag blir mer av en
ritualisering an ett effektskapande initiativ. Men kanske viktigast ar att forstaelsen av fléden ar viktig
for att ta fram relevanta syften med beslutsunderlag, och darigenom skapa en utgangspunkt hur de bor
vara utformade sa att de gor sa stor nytta som majligt.

5.2.4.2 Formulera designkriterier for beslutsunderlag utifran ett tydligt syfte

| krishanteringssammanhang &r det fa artefakter (ndgot som skapas utav manniskan) som existerar helt
utan syfte. Daremot finns det artefakter med mindre tydliga syften och mer tydliga syften. Syften kan
vara knivskarpa, avgransade och detaljerade, men syften kan ocksa vara luftiga och 6vergripande. Nar
det kommer till beslutsunderlag behdver ett syfte vara sa tydligt att det gar att anvanda for att
operationalisera vad man kan kalla designkriterier. Nagra exempel pa designkriterier for ett
beslutsunderlag kan vara:

e Begransat omfang (Tiden ar knapp och en beslutfattare hinner inte lasa alltfor mycket text).

e Framatblickande (Det kan ofta vara béttre att fokusera pa vad som &r pa vag att handa snarare
an vad som har hant).

e Normerande eller beskrivande (Forslag pa beslut eller bara sammanstalld information).

5.2.4.3 Overdosera inte information och skilj mellan kvalitet och relevans

Utifran syfte och designkriterier behover forsiktighet iakttas for att inte 6verdosera med information.
Forskningen visar tydligt att det finns en risk med tankefiguren att mer information per automatik leder
till battre beslut under kriser. Men att pa forhand veta vilken information man behéver ha for att fatta
kloka beslut ar saklart inte latt. Har spelar sannolikt erfarenhet in. Om beslutsfattaren uppfattar oklarhet,
d.v.s. hen har ingen klar mental modell av problemet/problemen som behdver losas, blir efterfragan pa
“all information” sannolikt storre &n vid en situation da den mentala modellen av problemet/problemen
ar tydlig. | det senare vet beslutsfattaren i regel vilken typ av information som maste fram for att komma
vidare i problemldsningen.

Om vi utgdr fran att det finns en risk med for mycket information och irrelevant information ar det
lockande att introducera ménskliga eller automatiserade informationsfilter. Gor man det, vilket kan vara
nddvéndigt, ar det viktigt att dessa informationsfilter omedvetet kan tilldelas mycket makt. Inom
underréttelseanalys problematiseras ibland idén om att uppgiften &r att ”berdtta sanningen for makten”.
Men vem har egentligen makten i en sadan situation? Hur problemet presenteras paverkar
beslutsfattarprocessen (Campbell & Knox Clarke, 2018; Lu ,2017; Pateel, 2002)

Ett satt att komma underfund med vilken information som faktiskt behdvs ar att i ett forberedande skede
vara tydlig med de olika uppdrag eller beslutsdomaner som finns i krishanteringssystemet. I samband
med en beskrivning av de informationsfléden som forvantas finnas kan det vara vardefullt att ocksa
identifiera vilka medvetna och omedvetna informationsfilter som byggs in i systemet. Pa individniva sa
bor man ocksa reflektera kring erfarenhetens roll. En erfaren person har battre utbud av mentala
modeller som passar situationen och kan pa sa satt snabbare identifiera vilken information som behovs
for att 16sa uppgiften.

5.2.4.4 Var medveten om manniskans begransade rationalitet och betydelsen av omedvetna
kognitiva processer

Forskningen om beslutsfattande &r full av 6vertygande argumentation for att vi inte ar fullt sa rationella
som vi Onskar. Empirisk forskning av exempelvis Gary Klein, James March, Herbert Simon, Daniel
Kahneman och Gerd Gigerenzer visar att manniskor séllan lyckas identifiera alla tillgangliga alternativ,
och att undermedvetna processer till del styr varfor vi gér som vi gor. Detta trots alla metoder for
formellt beslutsfattande som utvecklats. Istéllet for att tro att man &ar objektivt rationell, vad nu detta
skulle innebéra, sa behover beslutsfattare inse att de omedvetet paverkas av exempelvis erfarenheter
och den stress som ofta préglar beslutsmiljon. Manniskans begrénsade rationalitet och betydelsen av
omedvetna kognitiva processer paverkar saklart alla manniskors beteende, inte bara de formella
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beslutsfattarna, utan ocksd de som processar informationen som presenteras i ett beslutsunderlag.
Strategier for att bemota lite av denna problematik &r att anvénda sig av en “djavulens advokat” samt
anvanda papper och penna (MSB 2017). Men allt ar givetvis beroende pa tidstillgang.
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6 Samordningskansliets lagesbildarbete

| detta kapitel fokuserar vi pa samordningskansliets arbete med lagesbilder vilket sker utifran ett antal
olika analytiska perspektiv som bade berdr processen att ta fram lagesbilder och utformningen av dessa
samt innehallet i de lagesbilder samordningskansliet tagit fram under covid19.

6.1 Bakgrund

Enligt Férordning (2017:870) om lansstyrelsernas krisberedskap och uppgifter vid héjd beredskap har
lansstyrelserna ansvar att sammanstalla en samlad regional lagesbild vid krissituationer. Vidare, genom
§813-14 i Forordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgarder
vid hojd beredskap, alaggs dessutom lansstyrelser att under allvarliga kriser halla regeringen och MSB
informerad om hdandelseutvecklingen och Idmna den information som i Ovrigt behdvs for
sammanstallande av lagesbilder pa nationell niva. Under hanteringen av covidl9 tilldelades
lansstyrelsen i Hallands 1&n den 19 mars 2020 regeringsuppdraget att regelbundet inkomma med
lagesbilder, ett uppdrag som koordineras genom samordningskansliet. Uppdraget formulerades enligt
foljande:

“Regeringen uppdrar at lansstyrelserna att regelbundet komma in med underlag till Regeringskansliet
med anledning av det nya coronaviruset som orsakar sjukdomen covid19. Underlaget ska redogdra for
lansstyrelsernas arbete och bedémningar kopplade till utvecklingen av coronaviruset i samtliga lan.
Underlaget ska redovisas dels samlat for samtliga 1an och lansstyrelser, dels for respektive 1&an och
lansstyrelse. Uppdraget ska genomféras i dialog med Regeringskansliet (Finansdepartementet).
Uppdraget ska samordnas och redovisas av Léansstyrelsen i Hallands lan till regeringen
(Finansdepartementet).”

| praktiken &r det Kansliet for krishantering (”Kriskansliet”) som tillhdr Justitiedepartementet som tar
emot och for dialogen kring l&gesbilderna snarare &n Finansdepartementet. Anledningen till detta, vilket
har forklarats i intervju med representanten for Regeringskansliet, ar for att snabba pa dialogen genom
att koppla samman de som har sammanstallt lagesbilderna (samordningskansliet) med de som har
ansvar att ta dessa vidare in till regeringen (Kriskansliet). P4 samma sitt som att “Regeringskansliet”
anvands i var data for att bendmna den representant for Kriskansliet som hanterar dialogen kring
lageshilder med samordningskansliet sa beskriver vara respondenter att lagesbilderna formedlas till
“Regeringskansliet” snarare dn “Kriskansliet” och séledes anviander vi den bendmningen 16pande i
rapporten.

6.1.1 Samordningskansliets lagesbildarbete under hanteringen av covid19

For att uppfylla lagesbilduppdraget under hanteringen av covidl9 har lansstyrelserna genom
samordningskansliet strukturerat arbetet med att ta fram regionala och nationella lagesbilder enligt
Figur 3 nedan.
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Regeringskansliet, MSB, FHM,
Socialstyrelsen, SKR,
Polismyndigheten

Y

Regionala och
nationella lagesbilder

( Samordningskansliet ]

/ ‘\Regionala lagesbilder

[ Linsstyrelse AB | .l ( Lansstyrelse Z
Y 1k

{ Aktorer i lan AB [ Aktorerilan Z

Figur 3. Lansstyrelsernas och samordningskansliets struktur for ssmmanstélining av regionala och nationella l&gesbilder.

Léagesbildarbetet genererar framfor allt tva typer av dokument. Dels fullstandiga lagesbilder, dels
avvikelserapporter som kan sigas vara partiella lagesbilder med fokus pa de forandringar som skett
sedan den senaste lagesbilden. | detta arbete har vi fokuserat huvudsakligen pa de fullstandiga
lageshilderna.

Initialt under covid19-krisen (fran mars till maj 2020) formedlade lansstyrelserna genom
samordningskansliet regionala och nationella lagesbilder tre ganger i veckan, dar tva av dessa var
fullstdndiga och en var en avvikelserapportering. Efter hand som behovet av snabb uppdatering av
lagesbilderna minskade nagot och de inrapporterande aktérerna behdvde minskad arbetsborda,
formedlades lageshilder tva ganger i veckan, dar en var fullstandig och en var en avvikelserapportering.
Detta skedde fran juni 2020 och framat.

Den 6vergripande processen att ta fram regionala och nationella lagesbilder har i stort sett varit samma
under perioden maj 2020 —maj 2021 och kan beskrivas pa féljande satt. Bade de regionala lagesbilderna
som fdérmedlas till samordningskansliet och kansliets nationella l1&agesbilder ar samlade l&gesbilder,
d.v.s. de bestar av ett urval av sarskilt viktig information fran flera aktorers lageshilder som har
sammanstallts till en lagesbild (Landgren & Borglund, 2016). Respektive lan ansvarar for att, utifran
en forbestamd mall, sammanstalla en regional lagesbild utifran information fran aktérerna i lanet och
formedla denna till samordningskansliet. | denna rapport behandlar vi endast ett urval av regionala
lagesbilder dversiktligt och kommer inte narmare ga in pa hur den forbestamda mallen ser ut eller hur
den har foéréndrats dver tid. Det urval som har studerats beskrivs senare i kapitlet. Samordningskansliet
sammanstaller en nationell lageshild utifran de 21 regionala lagesbilder som férmedlas till kansliet. Hur
detta gar till aterkommer vi till senare i rapporten. Varje nationell lageshild som sammanstalls
diskuteras och faststalls av samordningskansliet och en representant for Regeringskansliet pa ett
kanslimdte (beskrivet i kapitel 3). | kanslimétenas anteckningar kan man urskilja den dialog kring
lagesbildarbetet som l6pande &gt rum mellan samordningskansliet och representanten for
Regeringskansliet. Exempelvis beskrivs 200515 att representanten fragar: "Gar det att fa respektive Ist
att markera nytt innehall med gulmarkering?”. Vidare, i kanslimétet 200623 beskrivs att representanten
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for Regeringskansliet formedlar att Regeringskansliet dnskar att lagesbilderna kompletteras med
information kring efterlevnad av Folkhdlsomyndighetens rekommendationer.

Genom regeringsuppdraget &r Regeringskansliet (genom Kriskansliet) primdr mottagare for de
regionala och nationella lagesbilderna. Léagesbilderna férmedlas &ven till andra aktorer i
krishanteringssystemet, som beskrivits i Figur 3 ovan. Det ska ocksa noteras att lagesbilderna férmedlas
till media, men vi har inte insikt i hur detta gar till eller till vilka man skickar lagesbilderna.

Information om hur de regionala och nationella l&gesbilderna anvénds inom Regeringskansliet har
beskrivits Kkortfattat i intervjun med representanten fOr Regeringskansliet samt genom
maotesanteckningar fran ett kanslimote (200414). Man sammanstéller en samlad lagesbild utifran flera
aktorers lagesbilder, bl.a. lansstyrelsernas och samordningskansliets, vilken delas internt inom
Regeringskansliet. Representanten for Regeringskansliet beskriver att de behdver gora egna
beddmningar, men att det inte handlar om att 6verprdva de enskilda lansstyrelsernas bedémningar utan
det &r bara att det ar ur lite olika perspektiv.

6.1.2 LA&gesbildernas utformning

Under den valda perioden har de nationella lagesbilderna nagot olika utseende (se Appendix C for ett
exempel pa hur en lagesbild kan se ut). Den forsta lagesbilden (200327) bestar av tre sidor i en mall i
Powerpoint. Forsta sidan bestar av en overgripande lagesbild Gver lanen samt lansspecifika
rapporteringar, andra sidan av kommunspecifik information fran respektive lan samt samverkansbehov
och planerade och vidtagna atgérder. Den sista sidan bestar av en samlad bedémning av laget 6ver alla
lan, utifran samhallets skyddsvarden (liv och halsa, samhallets funktionalitet, grundlaggande varden,
miljo och ekonomiska varden samt fortroende). De nastkommande tre l&gesbilderna under perioden
april - juni 2020 bestar av 5 sidor, varav den forsta sidan beskriver en 6vergripande lagesbild 6ver lanen
och den sista bilden av en samlad bedomning. De tre sidorna i mitten bestar av lansspecifika
rapporteringar av utvald information 6ver laget i lanet, kommunspecifik information fran lanet, behov
och atgarder. Den nationella lagesbilden i augusti 2020 utokas med en sida som beskriver en
sammanstallning 6ver identifierade samverkansbehov fran de regionala lagesbilderna som behover
lyftas till nationell niva samt en sida med information kring storskalig provtagning. For de resterande
lagesbilder som ingar i urvalet (perioden 200901-210119) aterfinns samverkansbehoven men inte
information kring storskalig provtagning, da denna lyfts ut och redovisas separat. Sammanfattningsvis,
de nationella lagesbilderna innehaller information som bade rapporteras lansvis och information som
ar aggregerad och visar pa en 6vergripande lagesbild 6ver lanen.

Den forsta regionala lageshilden som ingar i analysen presenteras i en lista i Excel medan &vriga
lagesbilder har samma utseende. De senare lagesbilderna bestar av en tva-sidig mall i Powerpoint, dar
den forsta beskriver en 6vergripande lagesbild, planerade och vidtagna atgarder, samverkansbehov och
kommunspecifik information. Den andra sidan bestar av en samlad bedémning utifran samhallets
skyddsvarden, pa liknande satt som i den nationella lagesbilden.

6.2 Sammanstalining av den nationella lagesbilden

6.2.1 Bakgrund

| detta kapitel ges en detaljerad beskrivning av hur arbetet gar till med att sammanstalla en nationell
lagesbild utifran de 21 lansstyrelsernas regionala lagesbilder. Sarskild vikt laggs vid att beskriva hur
urvalet av information fran de regionala lagesbilderna, som respektive lansstyrelse skickar in till
samordningskansliet, till den nationella lagesbilden gar till.

6.2.2 Fragestallning

Som namndes i kapitel 5 beskriver forskningslitteraturen atminstone tva generella utmaningar kopplat
till innehallet i lagesbilder. Dessa handlar dels om en urvalsproblematik, dvs vad som ska inkluderas i
lageshilden, dels en abstraktionsproblematik, dvs vilken detaljeringsgrad informationen bor ha
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(Landgren & Borglund, 2016). | detta avsnitt fokuserar vi framst pa urvalsproblematiken, och
fragestallningarna som ligger till grund for kapitlet ar:
- Hur gar processen till for att skapa den nationella lagesbilden, utifran de regionala
ldgesbilderna?
- Vilken information inkluderas respektive exkluderas och hur gar detta urval till?

6.2.3 Metod

Kapitlet bygger i huvudsak pa data som inhamtats vid tva tillfallen: dels en observationsstudie av
framtagandet av den nationella lagesbilden (genomford pa videolank), dels en uppfoljande intervju med
de tva personer som tog fram den nationella lagesbilden som observerades. Observationsstudien
genomfordes den 10 november 2020 och den uppfdljande intervjun genomférdes den 25 november
2020.

Som observatdrer kunde vi hora personernas dialog samt se nér en av personerna delade sin datorskérm
dar lagesbilden sammanstalldes. Inspelningen tog dock endast upp ljudet vilket innebdr att vi inte
kunnat se férdndringar i dokumentet nar vi analyserade det inspelade materialet. Av denna anledning
har mindre vikt har lagts vid att analysera den informationsreducering som skedde efter att information
fran de 21 lanen sammanfogats i ett enda dokument.

Ljudupptagningen fran bade intervjun och observationsstudien har transkriberats och analyserats
genom att leta efter gemensamma teman i materialet, med utgangspunkt i fragestallningarna som
beskrivs ovan. Vid analysen av observationsstudien har i vissa fall samma textsegment kodats med flera
teman. Exempelvis kodades meningen “Totalt togs drygt 6500 PCR-prover i Region Halland vecka 45
och alla veckans tider tog slut - den &r intressant” bade med avseende pa vilken typ av information det
handlade om (Storskalig testning) och hur personerna uttryckte sig for att valja ut informationen (”den
ar intressant”).

Personerna laste ofta texten i de regionala lagesbilderna hogt, och i manga fall kommenterades huruvida
den specifika informationen skulle inkluderas i den nationella lagesbilden eller ej. Detta var dock inte
alltid fallet, och i somliga fall var det darfor svart utifran ljudupptagningen att avgéra om en viss
informationsméngd togs med eller ej. Detta medfor potentiella felkallor, men bedéms inte paverka den
overgripande bilden som presenteras nedan. Samtidigt &r det viktigt att notera att endast en
observationsstudie har analyserats ingaende, och att denna inte nddvandigtvis ar helt representativ for
hur arbetet med att sammanstélla lagesbilder gar till. Vid ytterligare ett tillfalle har en forskare deltagit
som observator vid framtagandet av den nationella lagesbilden, men utan att spela in eller analysera
materialet.

6.2.4 Resultat

6.2.4.1 Overgripande beskrivning av processen kring att sammanstélla den nationella lagesbilden
De tva personer som tog fram den specifika lageshilden som beskrivs i detta kapitel har bada lang
erfarenhet av krishantering. De har 13 respektive 18 ars erfarenhet av att arbeta pa lansstyrelser och
sitter bada i styrelsen for forsvarsdirektorsnatverket. Genom sina  funktioner i
forsvarsdirektorsnatverket fick personerna framtrddande roller i arbetet med att ta fram lagesbilder
redan under uppstarten av samordningskansliets arbete i mars 2020. Under intervjun beskrev personerna
att arbetet med lagesbilder var hdgt prioriterat och att man i samordningskansliet inledningsvis ville att
de personer som tar fram de nationella lagesbilderna ska ha mycket god systemforstaelse. Av denna
anledning engagerade sig personerna sjélva i det praktiska arbetet med att sammanstalla lagesbilderna,
istallet for att lata handlaggare genomféra uppgiften. Under de forsta fem till sex veckorna av
samordningskansliets arbete jobbade personerna ungeféar halvtid med att ta fram lagesbilder, och vid
denna tidpunkt producerades tre lagesbilder i veckan (senare dndrades detta till tva per vecka).
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Vid tidpunkten for observationsstudien uppskattade personerna att ett 60-tal l&gesbilder hade tagits
fram. Vid denna tidpunkt skedde ocksa en tydlig 6kning av smittspridningen i mer eller mindre hela
landet, efter en period av lagre smittspridning. Detta bidrog sannolikt ocksa till att intresset fran media
var stort for den aktuella lagesbilden, som delvis atergavs i riksmedia.

Arbetet med att ta fram den nationella Iagesbilden tog ndrmare 5 timmar. Detta féljdes av ett separat
kanslimote senare samma dag da lagesbilden faststalldes. Vid faststallandet fanns majlighet att stalla
fragor, bl.a. uppgavs att samma person fran Regeringskansliet alltid deltar vid dessa moten och ber om
fortydliganden i de fall da detta ar nodvandigt.

Vid intervjutillfallet uppgav personerna att det finns totalt ca tio personer som turas om att genomfora
arbetet med att sammanstélla den nationella lagesbilden, framst personer pa chefsniva. Pa frdgan om
huruvida lagesbildernas utseende skiljer sig at beroende pa vem som sammanstaller den svarade
personerna att utformningen av lagesbilden till viss del ar personberoende. En av personerna uttryckte:
”Visst skiljer det sig at, man kan nog utlasa vem som har gjort de olika lagesbilderna. Vad man har
valt att highlighta och inte highlighta”. Samtidigt betonades att det sker en kvalitetssakring da
ldgesbilden tas upp i samordningskansliets mote innan den faststalls.

Det praktiska arbetet med framtagandet av ldgesbilden inleddes med att personerna som ansvarade for
sammanstallningen ognade igenom foregaende avvikelserapport (dvs den senaste lagesbilden som
tagits fram). Detta innebar att varje lagesbild som tas fram i nagon man forhaller sig till féregaende
ldgesbild, och darmed bor arbetet ses i ett temporalt sammanhang. En av personerna betonade att det ar
nodvandigt att ha foljt arbetet med lagesbilderna for att sjalv kunna sammanstélla en lagesbild:

”Jag skulle vilja havda sa har att, det ar otroligt svart att kliva in och skriva lagesbild om du inte har
varit med under veckorna i samordningskansliet och lyssnat av, vad ar det som &ar pa gang. Alltsa,
under semesterperioden var det jattesvart att komma in om man inte varit med och last
minnesanteckningar, deltagit i samordningskansliets méten. Otroligt svart att bara kliva in och géra
en bedémning. Ah men hur resonerade man forra veckan, for de har genomgangarna som ar pa motena,
de dr jdtteviktiga”

De 21 lanens regionala lagesbilder som skickas till samordningskansliet har skapats utifran en
gemensam mall. Den information som var ny jamfort med foregaende lagesbild var markerad med gul
farg. Under observationsstudien av framtagandet av den nationella lagesbilden uppstod det vid atta
tillfallen oklarheter kring vad som menades i de regionala lagesbilderna. Vid sex tillfallen tog
personerna darfér kontakt med respektive l&nsstyrelse per epost for att be om tydliggdrande.

Arbetet delades upp mellan de tva personerna genom att en person delade sin datorskarm sa att den
andra personen (och vid detta tillfalle &ven vi som observerade arbetet) kunde se nar text kopierades in
fran respektive regional lagesbild till den nationella lageshilden. Den andra personen gjorde I6pande
separata noteringar pa papper. Eftersom observationsstudien skedde digitalt kunde vi inte se nér dessa
anteckningar pa papper skedde, men personen som antecknade namnde ofta nar sa var fallet. Fran
ljudupptagningen identifierade vi totalt 83 sadana noteringar pa papper. Syftet med dessa separata
noteringar var framst att uppmarksamma trender i materialet. Detta framstod som en valdigt viktig del
av sammanstéliningen av lageshilden, vilket dven bekréftades under den uppféljande intervjun: ”[Det]
ar ju ocksa lite intressant att se trend och tendens, for det ar ju en signal pa att inse allvaret. Och det
tanker vi att regeringen ar intresserad av”.

Vid sammanlagt 66 tillfallen under observationsstudien kommenterade ndgon av personerna sadana

monster eller trender i materialet. Exempelvis kunde detta uttryckas pa foljande satt: 9 Ian hittills har
rapporterat att man slagit i taket eller inte har kapacitet avseende PCR-testning, 10 har 6kad smitta”.
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Utformningen av den mall som anvéndes for att sammanstalla den nationella l1agesbilden hade delvis
uppstatt i dialog med representanter for Regeringskansliet (se vidare kapitel 3 om uppstarten av
samordningskansliet) som uppgavs haft Snskemdl om ligesbildens omféng: ”De [representanter pa
Regeringskansliet som tar emot lagesbilden] har varit valdigt tydliga med hur manga sidor far en
ligesbild vara. Det ska vara snabbliist for de som ska ta del utav den”. Trots detta vaxte omfanget pa
den nationella lagesbilden under de forsta manaderna av samordningskansliets arbete, bland annat pa
grund av att fler uppdrag tillkom med tiden.

Som resultat av mallens begransade textutrymme, patalade personerna som sammanstallde lagesbilden
ofta under arbetets gang att det skulle uppsta ett behov av att reducera textmangden i den information
man valt att kopiera in. Detta namndes vid 20 tillfallen under observationsstudien, och kunde uttryckas
pa foljande satt:

”- Ddr tog jag rasket [fran ett visst stycke i en regional ldgesbild]”

- Vi far stida sen”

”- Vi far stada sen, det ar alldeles for mycket”

Ovanstaende citat belyser att skapandet av en nationell ldgeshild utifran de regionala bilderna
ofrankomligen innebar ett urval av vilken information som skulle tas med och vilken som skulle vljas
bort. Denna urvalsprocess var av sarskilt intresse och analyseras mer detaljerat i féljande avsnitt.

6.2.4.2 Inkluderingskriterier

Under den uppfdéljande intervjun framkom att det inte fanns nagra explicit uttryckta kriterier for vilken
information som ska tas med i den nationella lagesbilden. Urvalet verkade framst vara baserat pa
kunskap om vad man antog att mottagaren var intresserad av, vilket framgér fran foljande citat: vi
forsoker liksom ha nagon fingertoppskansla for vad man [hos mottagaren] ar intresserad av att veta”.
Av naturliga skal fick information kopplat till smittldget i lanen alltid stort utrymme vid urvalet av
information, vilket betonas i foljande citat: Jag skulle vilja pasta att det alltid finns ndgonting som
handlar om smittspridning och antal”. Vidare angavs att man véljer information utifran féljande
perspektiv: ”Vad far det for konsekvenser for samhéllet? Vad kommer paverka allmanheten? Vad
kommer paverka olika aktérer?”. Vid intervjun nimndes dven att man viljer att ta med information
som &r stindigt dterkommande och att man “letar efter en rod trad” samt uppméirksammar “om man
kan se trend och tendens och dra slutsatser utifran det” vilket ligger i linje med den stora tonvikten pa
att se monster och trender som beskrevs i tidigare stycke.

Analysen av den transkriberade ljudupptagningen fran observationsstudien utmynnade i ett antal
kategorier som sammanfattar olika sétt att beskriva varfor en viss information togs med till den
nationella lageshilden. Dessa kategorier presenteras i Figur 4 (kategorier som endast férekom vid ett
tillfalle rensades bort) och bendmns hadanefter som inkluderingskriterier.
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Samverkansbehov som ar relevant for den Betydelse eller paverkan i relation till

nationella nivan; 3; 3% \ lanets storlek eller sammanhang; 5; 6%

Den storsta gruppen inkluderingskriterier har fatt rubriken Ingen motivering” i analysen. Denna
kategori forekom vid 35 tillfallen av totalt 86, vilket motsvarar 41%. Med detta avses att det tydligt
skedde ett urval, men det saknades en uttalad motivering. Exempel pa hur detta uttryckes ar: ”Den
[informationen] plockar vi med”, ”Jag tycker vi tar med det” eller ”Det kan vi ha med”. Kategorin
”Ingen motivering” innehéller &ven urval som innefattade en dialog mellan personerna, men utan vidare
motivering:

”- Ska vi ha med det?”

SR

" T ", . 0,
/Det sticker ut"; 4; 5%

"Har inte sett
informationen forut" eller

/ "Har inte varit med pa
lange"; 9; 10%

Ingen motivering (t.ex.
"Det tarvi med"); 35; 41%

"Intressant"; 28; 33%

Nagot RK har efterfragateller
kommer ta fasta p3; 2; 2%

Figur 4. Identifierade inkluderingskriterier.

Den hoga andelen inkluderingskriterier i gruppen “Ingen motivering” indikerar att det i stor
utstrackning fanns en underforstadd samsyn mellan personerna avseende vilken information som skulle
vdljas ut. En néra relaterad kategori, som utgér 33% av de kodade urvalskriterierna (28 férekomster)
har rubriken ”Intressant”. Denna kategori har anvénts ndr ndgon av personerna valde ut information
med motiveringen att den bedémdes som intressant. Exempelvis uttrycktes detta pa foljande vis:
”[Personen liser hogt frdan den regionala ligesbilden:] "Massarbetsléshet pa minst 20% &r att vanta i
Jjanuari.’ Det tycker jag dr intressant”.

Utover de tva dominerande kategorierna som beskrevs ovan visar aven Figur 4 att information i vissa
fall valdes ut da den beskrev en trend eller en avvikelse fran ett monster. En av kategorierna innehaller
formuleringar ddr personerna uttryckte att de ”har inte sett informationen forut” eller har inte sett
informationen pa lange”. Med andra ord togs denna information med i den nationella ldgesbilden for
att den var ny eller aterkom efter att inte funnits med pa ett tag. Denna kategori anvandes vid nio
tillfallen (vilket motsvarade 10%). En relaterad kategori handlar om nar nagon av personerna uttryckte
att informationen “’sticker ut”, dvs det fanns nagon form av avvikelse som gjorde att den bedémdes som
viktig att ta med. Denna kategori anvandes vid fyra tillfallen (vilket motsvarade 5%).

I vissa fall motiverades urvalet av information med att den hade betydelse i den specifika kontexten.
Denna kategori ("Betydelse eller paverkan i relation till ldnets storlek eller ssmmanhang”) anvéndes
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vid fem tillfallen (6%). Ett exempel handlade om huruvida information om arbetsloshet i Kronobergs
1an skulle tas med eller ej i den nationella l&gesbilden, déar personerna resonerade enligt féljande:

”- Ska vi ha med totalt 77 personer som varslades i oktober mdnad? Ar det nagot?”

”- Det stort for Kronoberg, sa ar det viktigt. 77 i Uppsala eller Stockholm skulle inte vara mycket, sa
det beror pd”

- Det beror pd vad man har”

”- FOr Kronoberg &r det mycket va?”

”- Ja, jag har i alla fall en kinsla av att det skulle kunna vara det”

Slutligen anvéndes kategorin ”Samverkansbehov som ar relevant for den nationella nivdn” och "Nagot
Regeringskansliet har efterfrigat eller kommer ta fasta pd” tre respektive tva ganger (3% respektive
2%). | det forsta fallet motiverades urvalet med att informationen hade nationell betydelse (till skillnad
fran samverkan som endast var relevant for den regionala nivan, se Figur 5 nedan). | det andra fallet
motiverades urvalet specifikt med att det antogs att mottagaren (representanter for Regeringskansliet)
var intresserad av informationen. Vart att notera har att mottagaren namndes vid forhallandevis fa
tillfallen under arbetet med att valja ut information till den nationella lagesbilden. Samtidigt gav
intervjun en bild av att dialogen med en representant fér Regeringskansliet var god och hade stor
inverkan pa lagesbildens utformning, vilket tyder pa att personerna kande att de hade en relativt god
uppfattning om vad mottagaren efterfragade.

6.2.4.3 Innehall

Nar det galler innehallet av den information som togs med i den nationella ldgeshilden handlade det till
overvégande del om information som direkt relaterade till 6kad smittspridning, storskalig testning samt
personer inlagda pa sjukhus eller annan paverkan halso- och sjukvard. Sammanlagt utgor dessa tre
teman 53% av den kategoriserade informationen, vilket framgar i Figur 5 nedan.

Anledningen till att kategorin Storskalig testning forekom i sa stor utstrackning var dels att detta var en
trang sektor vid tidpunkten for framtagandet av den specifika lagesbilden, dels att denna kategori
innefattar flera underkategorier kopplat till testning sdsom information om antal testade, olika sorters
testningar, antal positiva test och laboratoriekapacitet.

Ovrig information handlade om vilka effekter eller vilken paverkan som smittspridningen leder till, och
innefattar allt fran arbetsloshet (fem forekomster, 3%), distansundervisning (atta forekomster, 5%),
efterlevnad (sju forekomster, 4%) och personalfranvaro (14 forekomster, 9%). Ingen av dessa kategorier
Overstiger 10% av det totala antalet kodade teman. Samtliga kategorier framgar i Figur 5.
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Arbetsloshet; 5; 3%

e

Okad smittspridning; 26; 17% Distansundervisning; 8; 5%

Efterlevnad; 7; 4%

Julhandel och julfirande; 4; 3%

_—

Kommunala verksamheter;
4; 3%

o

Lokala allmé&nna rad; 11;
7%

Storskalig testning,
provtagning, PCR-test, samt/
analyskapacitet; 41; 26%

—__ Personalfranvaro; 14; 9%

\Skyddsutrustning; 7; 5%
\Stabsl'&ige; 10;6%

Personer inlagda pa sjukhus (inkl. IVA) eller/ \Vaccinering mot
annan paverkan pa sjukvarden; 15; 10% sasongsinfluensan; 3; 2%
Figur 5. Innehall i den information som togs med i den nationella lageshilden

6.2.4.4 Exkluderingskriterier
Né&r det galler den information som inte togs med i den nationella lagesbilden identifierades fem

kategorier som sammanfattar olika satt att beskriva varfor en viss informationsméngd inte togs med.
Dessa kategorier benamns har exkluderingskriterier och illustreras i Figur 6.

Informationen har tagits upp
/ i tidigare lagesbild; 6; 11%
14

Det "stickerinte ut";
26%

"Inget nytt" eller "inget
speciellt" eller "inget
sarskilt"; 14; 26%

Samverkansbehov som inte /
ar relevant for den
nationella nivan; 7; 13%

\ Ingen motivering (t.ex.
"N&"); 13; 24%
Figur 6. Identifierade exkluderingskriterier

En av kategorierna innefattar nar information valdes bort, men utan motivering (13 férekomster, 24%).
Exempelvis handlade detta om situationer d& en av personerna laste upp ett avsnitt fran en regional
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ligesbild men endast kommenterade texten med ”n&” utan att uttryckligen beskriva vad som lag bakom
att detta avsnitt inte togs med. Ett exempel pa detta framgar i foljande citat dar personen laser rubriken
och skummar innehallet i ett stycke av en specifik regional lageshild: "’ Efterlevnad’ — na [darefter gar
personen vidare till ndsta avsnitt] ”.

En relaterad kategori innefattade endast kommentarer i stil med att informationen inte var nagot ”nytt”,
’sarskilt” eller ’speciellt” (14 forekomster, 26%), som exempelvis foljande citat illustrerar:

”- Da ska vi se, dd fortsdtter vi med Blekinge, ska titta pd den samlade bedémningen”

- Det dr inget speciellt ddr”

Bada ovanstaende kategorier, som tillsammans utgjorde 50% av de fall da information valdes bort,
saknade explicit uttryckta motiveringar till varfér man inte tog med den specifika informationen.

Som namnts ovan lag stort fokus pa att identifiera avvikelser fran andra lan eller fran tidigare utveckling
eller 1age, och i de fall d& ingen saddan avvikelse kunde skonjas anvéndes ibland formuleringen att ”det
inte sticker ut” (14 forekomster, 26%), som i f6ljande citat:

”- Gdr vidare och tittar pd "’Kommunspecifikt’ eller "Planerade och vidtagna dtgdrder’ och kollar”

”- Kommun...”

”- Ja. Ddr tycker inte jag det finns ndgot sdrskilt som sticker ut ddr heller”

" Nej”

Vidare togs inte information om samverkansbehov som kunde I6sas pa regional niva upp i den
nationella lagesbilden (i motsats till ett av inkluderingskriterierna som presenterades i Figur 4), vilket
forekom vid 7 tillfallen (13%). Ett exempel framgar fran foljande citat:

”- Och sen det har med samverkansbehov med anledning av Linnéuniversitetet, det skots regionalt sa
det tar vi inte....”

NG

Slutligen togs i vissa fall inte information med om man bedémde att informationen var daterad eller
samma information redan tagits med i en tidigare lageshild (6 forekomster, 11%), vilket foljande
exempel illustrerar:

”- De har det hir med hemstudier/distans, men det var kanske frdn forra veckan”

”- Ja, jag skulle tro”

6.2.5 Diskussion

For att en lagesbild ska mojliggora dverblick och helhetssyn betonar MSB (2018) att ett urval av sérskilt
viktiga aspekter av den aktuella handelsen maste goras. Observationsstudien syftade till att ge okad
forstaelse for hur detta urval gar till vid sammanstillningen av den nationella lagesbilden. Utifran
analysen som presenterades i ovanstdende stycken kan det konstateras att de urvalskriterier som
anvands sallan uttrycks explicit, utan &ar i regel underforstddda. Med andra ord bygger
informationsurvalet i stor utstrackning pa en tyst kunskap hos de personer som genomfor
sammanstallningen. Detta ar i sig inte forvanande, utan snarare nodvandigt for att effektivisera arbetet.
Det ar dock vart att fundera dver graden av kalibrering mellan de olika personer som ansvarar for att
sammanstalla  lagesbilden, da informationsurvalet ar personberoende. Deltagande i
samordningskansliets moten dar lagesbilden faststalls leder sannolikt till en 6kad samsyn. Det framgick
dock inte tydligt ur materialet i vilken utstrackning alla de personer som turas om att sammanstélla
lagesbilden deltar i dessa moten, eller om det sker ndgon annan form av kalibrering, sasom
gemensamma diskussioner kring informationsurval mellan de olika personerna som arbetar med
lagesbildsframstallning. Samtidigt far vi indikationer fran intervjuerna att det atminstone inte sker
ndgon omfattande kalibrering: “Ja emellanat har vi ju lite [dialog med de olika person som
sammanstéller den nationella lagesbilden], alltsa det &r ju sallan vi har Skype-moten kanske, men det
hdnder ju ndgon gdng ibland” .
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Personerna som genomfdrde sammanstallningen av den aktuella lagesbilden &r mycket erfarna och
framstod som synnerligen samspelta. Vart att notera &r dock att arbetet med att sammanstélla den
nationella lagesbilden ar forhallandevis tidskravande, och att méjligheter att effektivisera arbetet kan
vara motiverade eftersom viss del av arbetet mer eller mindre handlar om att klippa ut information fran
lansstyrelsernas regionala lagesbilder och klistra in i samordningskansliets nationella lagesbild.
Samtidigt far sadana effektiviseringar inte ske pa bekostnad av den lagesforstaelse som arbetet medfor.
For vissa moment kan man dock tanka sig att det manuella arbetet skulle kunna reduceras, sasom nar
det handlar om att sammanfatta lansvisa beskrivningar. Genom att ge lanen en ordbegransning att
forhalla sig till skulle en sddan sammanfattning direkt kunna kopieras Gver till den nationella
ldgesbilden utan behov av textbearbetning.

Utover tidsbesparingar, som kan leda till att mer tid i stallet laggs pa analys av laget, identifiering av
monster, etc., hade detta dven inneburit att bilden som rapporteras in fran respektive lan inte hade
genomgatt en tolknings- och filtreringsprocess i samordningskansliet utan att de direkt forts vidare. Om
detta ar en fordel eller en nackdel later vi vara osagt. Det ar ju samtidigt sa att personer inom
samordningskansliet troligen har en djupare forstielse for vad det ar for information som
Regeringskansliet faktiskt ar intresserad av vilket gor att samordningskansliets filtrering faktiskt kan
vara Onskvéard. Majligen kan denna utmaning hanteras genom att utveckla instruktionerna fran
samordningskansliet kring vad den lansvisa sammanfattningen bor innehédlla for att den ska bli
anvéndbar utan filtrering. Har kan det ju t.ex. handla om att tydligare precisera vilken information som
efterfragas, sasom sammanfattning av smittspridningslaget vilket verkar vara nagot som
Regeringskansliet énskar se (se beskrivning tidigare i detta avsnitt).

Skapandet av lagesbilder utgor en kontinuerligt pagaende process, dér varje ny lagesbild relaterar till
den foregaende lagesbilden. Slutsatsen fran genomgangen ar att stort fokus vid att skapa den nationella
lagesbilden handlar om att se monster och trender jamfort med den senaste rapporteringen (Vilka
variabler har forandrats sedan sist? Vilka monster eller trender kan urskiljas? Vilka nya aspekter kan
identifieras?). Eftersom de trender som beskrivs uppstar i relation till féregaende lagesbild blir dock det
monster som framtrader framfor allt en beskrivning av vad som har intréffat i 1anen den senaste tiden.
For att kunna tolka vad informationen faktiskt innebar kan det vara svart att ta till sig en lagesbild
isolerat fran de lagesbilder som tagits fram tidigare. Detta torde inte vara ett problem om mottagaren
I6pande varit en del av lagesbildsprocessen, men om nya personer eller aktorer tar del av lagesbilderna
kan informationen eventuellt bli svartolkad. Vidare formedlar lagesbilderna heller inte en prognos for
vad som kan intraffa framover. Darfor kan det infor framtida lagesbildsarbete vara vart att dvervéga
mojligheterna att komplettera med storre inslag av framatblickande perspektiv. Detta blir sarskilt viktigt
i kriser med &nnu snabbare tidsférlopp och kommer att belysas ytterligare senare i detta kapitel.

6.3 Lagesbildernas innehall utifran Fakta-Innebord-Slutsats

| detta kapitel redogor vi for en analys av de regionala och nationella lagesbilderna utifran "Fakta (och
antagande) - Innebord - Slutsats" (FIS), eller FIS-trappan, som beskrivits i teoretiska grunden ovan.
Detta analytiska ramverk ser pa hur informationen i lagesbilderna har "foradlats" genom tre steg (F-I-
S). Som teoretisk grund anvéander vi Carlile (2002, 2004) och Treurniet och Wolbers (2020) som har
beskrivits ovan, samt information fran experter inom omradet som har formedlat bade kunskap och
forklarande material kring FIS-trappan. Vart att namna har ar att pa liknande satt som detta underlag,
beskriver Gemensamma grunder for samverkan och ledning vid samhallsstérningar (2018, p. 127) att
lagesbilden ska fungera som stod for att besvara fragor i linje med: Vad vet vi om det intraffade? Vad
betyder det intraffade for samhallet? Vilka atgarder behéver utforas? Vad behover samordnas?

6.3.1 Centrala utgangspunkter

| denna delstudie ser vi pa bade regionala och nationella lagesbilder som formedlas mellan
organisationer i krishanteringssystemet. De organisationer som ar relevanta for analysen ar enskilda
lansstyrelser, samordningskansliet samt mottagare av samordningskansliets lagesbilder, och da sérskilt
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Regeringskansliet. Var utgangspunkt for analysen &r att lagesbilderna férmedlas over
organisationsgranser mellan lansstyrelser (d.v.s. mellan enskilda lansstyrelser och samordningskansliet,
aven om samordningskansliet inte ar en l&nsstyrelse i strikt mening), och mellan lansstyrelser och andra
organisationer.

Ett viktigt antagande é&r att de regionala och nationella lagesbilderna som férmedlas till
Regeringskansliet dr samlade l&gesbilder som syftar till att vara ett sammanfattande underlag for
rapportering till andra nivaer och myndigheter inom krishanteringen (enligt typfallen som beskrivs av
Landgren & Borglund, 2016, p. 19). Lagesbilderna beskriver laget i respektive I&n (regionala) samt ger
en aggregerad bild av laget i landet (nationella) men anses inte nddvéndigtvis ligga till grund for
lansstyrelsernas respektive samordningskansliets eget agerande under hanteringen av covidl19 (vilket
skulle vara andra typfall enligt Landgren & Borglund, 2016, p. 19). D.v.s., syftet med lagesbilderna ar
att formedla information fran lanens aktorer "uppat i systemet" snarare an att ligga till grund for
lansstyrelsernas agerande. Detta &r viktigt att ha i atanke nar man tolkar denna analys da FIS-trappan
vanligtvis tolkas utifran lagesbilder som skapas av och anvands av samma aktér/aktorer. Exempelvis,
en regional, samlad lagesbild som tas fram av lanets aktorer, for aktorerna att inrikta utifran eller agera
pa. Da blir fakta, innebord och slutsats kopplat till de aktorer som skapar och sedermera agerar pa
informationen i ldgesbilden. I vart fall skapar respektive lan en regional lagesbild som formedlar
information fran lanets aktorer, och samordningskansliet skapar sedan en nationell lageshild som
formedlar den mest centrala informationen fran lanen, men lagesbilderna syftar inte till att beskriva
information som kopplar till lansstyrelsernas situation eller agerande. Dérmed formedlar l&nsstyrelserna
och samordningskansliet endast information som eventuellt har foradlats till innebdrd och slutsats
utifran perspektivet "lanets aktorer" eller "ett/flera lan" men inte utifran perspektivet vad detta innebar
for mottagaren/anvandaren av informationen, vilket vanligtvis féradlingen av information genom FIS
ska syfta till. Alltsa, exempelvis innebord som formedlas ar utifran skaparen av lagesbilden och inte
utifran vad det har for innebord for den som ska anvanda och eventuellt agera pa informationen i
lagesbilden. Om lagesbilden syftar till att rapportera till andra nivaer eller aktorer i
krishanteringssystemet, som i detta fall, sa tolkar vi detta att informationen, utifran FIS-ramverket,
lampligtvis bor spegla hur mottagaren kan/ska agera pa denna information.

Foljande exempel syftar till att forklara hur vi har analyserat lagesbilderna utifran FIS. Kommun X
formedlar information Y till lansstyrelse A. Denna information kan antingen vara fakta, innebdrd eller
slutsats, ur kommunens perspektiv. Lénsstyrelse A foérmedlar informationen "rakt av" i den regionala
lagesbilden. Da blir den formedlade informationen fakta i regionala ldgesbilden, eftersom
informationen inte har foradlats ytterligare. Daremot, om lansstyrelse A féréadlar informationen genom
att beskriva vad information Y betyder for lanet, och kanske vad man bor gora at detta och nar, sa
representerar detta innebord eller slutsats. P4 samma sétt, lansstyrelse A formedlar information Z till
samordningskansliet. Samordningskansliet formedlar informationen "rakt av" i den nationella
lagesbilden, och da blir detta fakta och antaganden. Daremot, om samordningskansliet genom den
nationella lagesbilden férmedlar vad information Z innebar, och kanske vad man bor gora at detta och
ndr, sa representerar detta innebord eller slutsats. Alltsa, i kedjan av lagesbildhanteringen kan man saga
att avsandarens inneboérd eller slutsats blir mottagarens fakta och antaganden om denna férmedlas
vidare uppat utan foradling av informationen.

6.3.2 Metod

Utifran ovan utgangspunkter och den teoretiska grunden for lagesbilder i kapitel 5 har vi kodat det urval
av nationella och regionala lagesbilder som beskrivs tidigare i detta kapitel. F6ljande kodningsramverk
anvéndes for analysen:

e Fakta och antaganden

Denna kategori besvarar fragorna "vad har hant och vad hander? vad har gjorts och vad gors?" D.v.s.
en beskrivning av handelsen samt atgarder som har utforts eller som planeras att utforas. Har ligger
aven antaganden och prognoser for handelseutveckling. Kopplat till det teoretiska ramverket sa liknas
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detta vid "knowledge transfer" (Carlile, 2004) och Treurniet och Wolbers (2020) faktabaserade
information.

e Innebodrd

Denna kategori ska svara pa fragan "vad betyder det som hander och gors?" och innehaller en
beskrivning av konsekvenser. Detta kopplar till Carliles (2004) "translating of knowledge", vilket kallas
"interpretations™ i Treurniet och Wolbers (2020).

e Slutsats

Denna kategori ska svara pa fragorna "vilka effekter behdvs, och vilka beslut och atgarder kravs for att
astadkomma dessa effekter?" och "nar behdver dessa beslut fattas och dessa atgarder paborjas?"”, och
innebar ofta en beskrivning av atgardsforslag eller prioriteringar. Viktigt att nAmna har &r att vi ser det
som att for att beskriva S s& racker det inte med att lista ett antal behov, utan man behover beskriva
vilka som ska prioriteras, vilka som ar mojliga att bemdta samt hur det &r ténkt att 16sa behoven.
Exempelvis, en slutsats skulle vara "de har behoven finns, och vi foreslar att de har prioriteras for x gar
inte att g6ra men y gar, och for behov z s& bér man ga till vaga sa har". Kort sagt, ett stallningstagande
till vilka effekter som behovs, i vilken ordning och hur de ska realiseras. Slutsatsen &r svarare att direkt
koppla till Treurniet och Wolbers (2020) eller Carlile (2004) men kan anses representera delar i Carliles
politiska dimension eftersom atgardsforslag och prioriteringar rimligtvis borde paverkas av aktérers
olika intressen.

6.3.3 Resultat

I alla nationella l&gesbilder representerar den lansspecifika rapporteringen (se beskrivning av
dataunderlaget ovanfor) fakta och antaganden. Utover dessa lansspecifika rapporteringar aterfinns fakta
och antaganden &ven i de mer 6vergripande delarna. Som exempel pa fakta och antaganden rapporteras
t.ex. fran Skane lan att "Varden kommer nog vilja skriva ut patienter i pask och det ar av stor vikt att
patienter som inte langre behover vard kommer skrivas ut och man kan vanta sig att fa hem patienter"
och fran Jonkdpings lan att "Smittspridning inom &ldreboenden har rapporterats i 4 av lanets 13
kommuner" i nationella lagesbilden 200408. | de mer 6vergripande, aggregerade, delarna av
lagesbilderna beskrivs t.ex. att 15 av 21 lansstyrelser uppger att &ldreboenden har drabbats av Covid-
19" och "Nagra lan gor antagande om viss dkning av inresande till lanen (kust- och fjallkommuner)" i
ldgesbilden 200408.

Information som tolkas som innebord aterfinns i den dvergripande, aggregerade, informationen, d.v.s.
i presentationen av den évergripande lagesbilden pa forsta sidan och den samlade bedémningen pa sista
respektive nast sista sidan (beroende pa lagesbildens utseende). Aven de samverkansbehov som efter
hand inkluderas i nationella lagesbilderna utgdr innebérd. Information som tolkas som innebérd &r
exempelvis beskrivningar som innehaller "negativ/mattlig/etc. paverkan", "kommer att leda till",
"innebar att", "risk for att", eller information kring behov eller konsekvenser. Informationen innehaller
ofta analysaspekter och ar framatblickande. Exempelvis, i den nationella lagesbilden 200508 beskrivs
"Oro for konsekvenser av social distansering for aldre", "Stort behov av skyddsutrustning utifran en
okning av konstaterad smitta inom hemtjanst och &ldreomsorg" och att det foreligger "Stora
ekonomiska konsekvenser for néringslivet™.

Majoriteten av informationen i alla nationella lagesbilder bestar av fakta och antaganden. En bidragande
faktor ar att lansspecifik information utgdr en stor del av lagesbilderna. Under t.ex. perioden april - juni
2020 utgor den lansspecifika rapporteringen tre av fem sidor, vilket bidrar till en klart évervégande
andel fakta och antaganden under denna period. | de nationella I&gesbilderna under resterande period
(200804 - 210119) &r fordelningen mellan fakta och antaganden samt innebdrd nagot jamnare. Detta
beror till stor del pa att informationen kring samverkansbehov, som inte inkluderas i de forsta
lagesbilderna, bedoms som innebdrd och att detta da utgér en stérre andel av den totala informationen.
Resterande innehall i lagesbilderna utgdrs av innebdrd da vi inte har kunnat urskilja nagra slutsatser
utifran det analytiska ramverket.
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De regionala lagesbilderna uppvisar en nagot storre del innebord, men dven har ar 6vervagande andelen
fakta och antaganden. Slutsatser aterfinns enbart for Norrbotten (med tva noteringar om att "Det
forebyggande arbetet maste prioriteras™) och lanet sticker dven ut med nagot hogre férekomst av
innebord. Intrycket ar att de regionala lagesbilderna &r av nagot mer "féradlande karaktar" an de
nationella lagesbilderna, men detta ska stallas i relation till att mallen for dessa inte innehaller t.ex.
kommunspecifik information vilket skulle bidra till en hogre del av fakta och antaganden. Istallet
behover eventuellt enskilda 1dn sammanfatta mer &n att ta in information "rakt av", vilket leder till hégre
grad av innebdrd.

6.3.4 Diskussion

Att fakta och antaganden ar den mest frekventa informationstypen i lagesbilder styrks av tidigare
litteratur (Landgren & Borglund, 2016; Treurniet & Wolbers, 2020). Detta behdver inte i sig vara
negativt, men kan stéllas i relation till hur lagesbilder skulle kunna utformas for att potentiellt bidra till
battre lagesforstaelse och saledes effekt.

Forst vill vi dock knyta var analys till det faktiska lagesbilduppdraget som samordningskansliet har
tilldelats av Regeringskansliet. | resultaten ser vi att majoriteten av informationen som beskrivs i
lagesbilderna (bade regionala och nationella) handlar om fakta och antaganden. Utifran den tita
dialogen mellan samordningskansliet och Regeringskansliet borde detta rimligtvis vara det som énskas
och vi tolkar det som att Regeringskansliet dnskar fa "otolkad" information om laget som de sedan
sjalva analyserar och eventuellt fattar beslut kring. Vi menar att samordningskansliet, utifran denna
aspekt, har uppfyllt sitt uppdrag val, utifran vad bestéllaren, Regeringskansliet, efterfragar. Detta
bekréftas &ven i intervju med representanten for Regeringskansliet.

Vad géller de regionala lagesbilderna sa ar var tolkning att informationen som sammanstalls i respektive
lan baseras pa vad Regeringskansliet 6nskar att samordningskansliet ska rapportera vidare. Alltsa, den
mall som regionala lagesbilderna baseras pa verkar till stor del vara utformad efter den rapportering
som ska uppat i systemet. Om regionala lagesbilderna syftar till att bidra till regeringsuppdraget sa kan
man séga att aven detta, utifran denna analys, har uppfyllts val. Daremot, om regionala lagesbilderna ar
ténkta att anvanda for lanets aktorer, t.ex. som stod for aktérsgemensamt agerande eller fér den enskilde
aktoren (Landgren & Borglund, 2016, p. 19), s kan det vara av vikt att se 6ver innehallet. Med tanke
pa att en sadan informationsdelning sker 6ver olika organisationsgranser borde det rimligtvis vara en
fordel att formedla storre andel innebord och slutsats for aktorerna att kunna agera pa i lanet.
Enkétsvaren som presenteras i Appendix A indikerar att de regionala lagesbilderna som férmedlas till
samordningskansliet &ven anvands i respektive Ian, men vi vill papeka att vi inte har tillrackligt med
information om lagesbildarbetet och -anvandningen i lanen, sa det ar svart att dra nagra slutsatser kring
huruvida informationsinnehallet fyller den funktion som 6nskas.

Aven om regeringsuppdraget for lagesbildsrapportering anses ha utforts enligt syftet sa finns det
anledning till att se narmare pa vilken roll informationstypen, hér karakteriserat av FIS, kan spela vid
lagesbildrapportering. Vi kopplar detta har till relationen mellan lagesbild och lagesforstaelse som
beskrivet i den teoretiska grunden.

Utifran analysen m.h.a. FIS-trappan kan vi likna bade de regionala och nationella lagesbilderna med
sin Overvikt av fakta och antaganden vid perspektivet lagesbilder som "information warehouse"
(Wolbers & Boersma, 2013). Som beskrivet ovan, fokus ligger har pa att sakerstalla atkomst till
information pa ett effektivt sétt och lageshilden ses som en losning pa problemet med inkomplett
information eller att alla aktorer inte har tillgang till samma information. En nackdel med detta synsétt
ar att man riskerar att forbise att olika aktorer tolkar och varderar information pa olika satt (Harrald &
Jefferson, 2007; Wolbers & Boersma, 2013), vilket kan leda till missforstand eller ineffektiv hantering
trots att aktdrerna har tillgang till sasmma information.

Relaterat till detta beskrivs i vidare litteratur ovan (Carlile, 2002, 2004; Treurniet & Wolbers, 2020) att
en "foradling" av information kan vara bra vid skapande av lagesbilder i akut krishantering, sarskilt da
flera, inte helt valbekanta, aktorer ar inblandade. | vart fall kopplar vi detta framst till nar lagesbilderna
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formedlas fran samordningskansliet till andra myndigheter och nar regionala ldgesbilder potentiellt
anvands for aktorsgemensamt eller aktorsspecifikt agerande i lanet enligt ovan resonemang. Over dessa
organisationsgranser kan det da vara lampligt att formedla en tolkning av informationen snarare an bara
fakta. Man kan saga att situationen bor gynnas om lagesbilden battre maojliggor en lagesforstaelse
genom att redan har fokusera pa fakta och tolkningar av denna fakta. Mellan samordningskansliet och
Regeringskansliet sker en avstamning efter varje framtagande av nationella l&gesbilden, dar
representanter fran Regeringskansliet kan stilla klargorande fragor kring innehallet. Ytterligare dialog
sker I6pande mellan samordningskansliet och Regeringskansliet kring uppdraget samt hur l&gesbilderna
skulle utformas. Dialogen mellan samordningskansliet och Regeringskansliet kan ersatta ett eventuellt
behov av tolkning av fakta och antaganden, men da lagesbilden formedlas som ett dokument mellan
olika aktorer utan att kombineras med mojlighet for diskussion for att forsta dess innehall kan det vara
extra viktigt att foradla information for att inkludera tolkningar, innebérd och slutsats. Denna situation
kopplar vi sarskilt till dd samordningskansliets lagesbilder rapporteras till tex. MSB,
Folkh&lsomyndigheten eller Socialstyrelsen, men vi menar &ven att det oavsett forekomst av dialog kan
vara relevant att skicka med tolkning av den fakta som presenteras i en lagesbild. Detta da inblandade
aktorer kan ha nytta av att se varandras tolkningar eftersom det kan finnas beroenden mellan dem. Detta
ar ocksa nagot som namns av representanten for Regeringskansliet; att en samlad bedémning fran
samordningskansliet om enskilda lansstyrelsers information kan behévas. Aven inom
lansstyrelsekollektivet beskriver en representant fordelar med att inkludera beddmningar i
lagesbilderna: "att bara lamna ifran sig fakta, ja det kan vem som helst gora egentligen. Du maste ju
foradla informationen. Strukturera informationen. Nar du strukturerat, bearbetning. Sen drar du
utifran den, vad innebér det har. Sen, utifran det, vad kan handa. Vad ar det farligaste som kan héanda.
Vad ar det troligaste som kommer handa. Da blir det troligaste alltid planeringsunderlag. Det &ar det
har vi gar pa. Och det farligaste, om det gar fullstandigt at pipan, d& har vi en omfallsplanering".
Denne beskriver vidare att "om jag hade fatt valja, nu ar det inte jag som ar uppdragsgivare. Sa hade
jag ju efterfragat en bedomning, vad innebar det har pa kort och lang sikt, vad ser ni som troligast, vad
ser ni som farligast". Uttalandet tyder pa att man fran Regeringskansliets sida inte efterfragar
bedomningar, vilket ytterligare styrker var tolkning av att syftet ar att Regeringskansliet 6nskar fa
"otolkad" information om l&get som man sedan sjalva analyserar och eventuellt fattar beslut kring.

I kedjan av samlade lagesbilder fran det regionala till det nationella kan vi ssmmanfattningsvis saga att
det kan vara relevant att formedla en tolkning av den fakta som presenteras, detta for att béattre
mojliggora en lagesforstaelse och for att undvika missforstand och ineffektiv hantering. |
sammanhanget far man anta att avsandaren ar den som har béast forstaelse for laget, och saledes har bast
formaga att avgora vad som behover astadkommas i en given situation. Som val sammanfattat av en
kommunrepresentant: "dar jag tittar pa hela materialet [fran lanets kommuner] hade jag kunnat dra
massa slutsatser som hade hjalpt dem [lansstyrelsen] att forsta vad de behover lyfta vidare."

Om avséndaren dverlamnar underlag med inte bara fakta utan dven innebord och slutsats sa kan detta
ge en beslutsfattare mer tid att fatta beslut utifran detta underlag di denne slipper “forddla”
informationen pa egen hand. Huruvida beslutsfattaren sedan anvander avsandarens tolkning eller
anvander faktan for att gora en egen tolkning later vi sta osagt, eftersom detta antagligen beror pa manga
faktorer, som beslutsfattarens preferenser, erfarenhet eller kunskap om avsandaren. Daremot sa borde
innebord och slutsats sa att saga inte "stéra" mottagaren namnvart utan skulle kunna inkluderas i
lagesbilderna. Har bor man dock ha i atanke att en “foradling” av fakta och antaganden till innebord
och slutsats daremot rimligtvis kommer krdva mer tid och insats av de personer som tar fram
lageshilderna.

6.4 Lagesbildernas syfte och anvandning

Lénsstyrelserna och samordningskansliet har genom bade sitt generella ansvar att vid krissituationer
sammanstalla en samlad regional lagesbild och det specifika lageshilduppdraget fran regeringen fatt en
betydande roll for lagesbildhanteringen under hanteringen av covid19 i Sverige. Samordningskansliets
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lagesbilder formedlas till Regeringskansliet samt ett flertal myndigheter och utgér darmed en potentiell
grund for beslutsfattande och agerande for dessa aktorer. Det kan alltsa vara av vérde att undersoka hur
de regionala och nationella lagesbilderna anvénds inom krishanteringssystemet.

Litteraturen beskriver en nagot spretig bild av begreppet lagesbild. Lagesbilder skapas pad manga olika
stéllen i en organisation, av flera organisationer och vid olika tidpunkter under en handelse. Darmed
finns det dven olika syften kopplat till att skapa och formedla l&gesbilder samt flera olika
anvandningsomraden. Att lagesbilder bor ha ett tydligt syfte namns i bade vetenskaplig litteratur (se
t.ex. Copeland, 2008; Spak, 2017) och i Gemensamma grunder for samverkan och ledning vid
samhallsstorningar (MSB, 2018). Givet vikten av att ha ett tydligt syfte i kombination med att
lagesbilder kan ha olika syften kan det vara intressant att se narmare pa syftena med regionala och
nationella lagesbilderna som hanteras av lansstyrelserna genom samordningskansliet. En del av syftet
beskrivs i relation till FIS-trappan ovan; att formedla otolkad information till Regeringskansliet, men
har vill vi ga djupare in pa hur syftet med de regionala och nationella lagesbilderna beskrivs av vara
respondenter.

Alltsa, har vill vi undersoka de regionala och nationella lagesbildernas syfte och anvandning. Vi vill
undersdka huruvida syftena ar tydliga for de inblandade, bade for de som tar fram lagesbilderna och for
mottagarna, och mojliga effekter av detta. Vi undersoker vidare hur l&gesbilderna anvands och vad detta
innebar for krishanteringssystemet i stort. Undersékningen bygger i huvudsak pa intervjuerna som
beskrivs i kapitel 2 dér informanternas beskrivning av syfte och anvandning av regionala och nationella
lagesbilderna ligger till grund for analysen. | detta ligger aven uttryck som berdr den potentiella effekten
som lagesbilderna skapar utifran respondenternas synvinkel. Till detta kopplar vi &ven resultat fran
enkatstudien, dar respondenterna fick vardera pastdendet “De nationella ldgesbilderna som
samordningskansliet sammanstéller dr till nytta for hanteringen av covidl9” péd en skala fran 1
“Instdmmer inte alls” till 5 “Instimmer helt”. Respondenterna fick aven i fritextsvar beskriva pa vilket
sétt, och for vem, de nationella lagesbilderna ar till nytta.

6.4.1 Fragestallning
| detta kapitel har vi fokuserat pa foljande fragestallningar:

e Hur uttrycks syftena med de regionala och nationella lagesbilder som tas fram av
lansstyrelserna respektive samordningskansliet? Vad kan detta ha for potentiell effekt?

e Hur har lagesbilderna anvants och vad innebar det for krishanteringssystemet i stort?

6.4.2 Resultat

6.4.2.1 Léagesbildernas syfte och anvandning utifran lansstyrelsernas perspektiv

Informanterna inom l&nsstyrelserna beskriver syfte med och anvéndning av de regionala och nationella
lagesbilderna enligt foljande. En lansstyrelserepresentant beskriver flera syften med den nationella
lagesbilden: "ett beslutsunderlag ténker jag, skapa forutsattningar for regeringen och andra
myndigheters agerande™ och att den ska ge en nationell bild, d.v.s. "den ska ge en bild av det har ser
vi. Det har hander. Och det har kan vi se pa sikt liksom. Det ar bade trender och tendenser och
prognoser man far ha med i den déar tanken. Den samlar ihop oss sa att vi har pa nagot satt en
gemensam uppfattning”. L&geshilden beskrivs sedan som en kalla for olika departement pa
Regeringskansliet att utga fran for att tolka vad detta betyder for just deras verksambhet.
Samordningskansliets lagesbilder beskrivs av lansradet som att de "fangar de direkta signalerna” vilket
kanske inte andra lageshilder gér nar de aggregerats till nationell nivd. Denna syn bekréftas av
representanten for Regeringskansliet som uppskattar att samordningskansliets l&gesbilder &r "jordnéra
och kanske inte sa drillade i spraket, det kan vara lattare att forsta" i relation till andra aggregerade
lagesbilder.

En annan representant for lansstyrelserna beskriver att den nationella lagesbilden ska vara ett underlag
for regeringen att lagga fast inriktningar: "att kunna ge regeringen en lagesbild med avseende pa
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tillstand och bedémningar for att kunna gora prioriteringar och inriktningar". Vidare ska ldgesbilden
bidra till att "regeringen ska ha en kunskap om situationen i hela riket i alla l1an".

Flera lansstyrelserepresentanter beskriver att syftet med de nationella l&gesbilderna &r att vara
beslutsunderlag eller beslutsstdd. En representant beskriver det som att lagesbilden &r "en féredragning
varje vecka for beslutsfattarna om saker som de behdver tanka pa i sitt beslutsfattande” och att
lagesbildarbetet handlar om att “sprida kunskaper och sprida inriktning, sprida informationen om vad
det &r man borde syssla med och vad som &r viktigt just nu”. En annan lansstyrelserepresentant beskriver
syftet som att "regeringen som ar slutkunden ska bli varse eller fa underlag for sina beslut helt enkelt
och sina atgarder".

For lansstyrelsekollektivet namns ett larandesyfte av tva lansstyrelserepresentanter, dar lansstyrelserna
kan ga in i lagesbilderna och se hur det ar i andra lan. Slutligen ndmns hur lagesbilderna syftar till att
spegla behov pa regional och lokal niva av en lansstyrelserepresentant utifran "det visar verkligen att
vi ar regeringens forlangda arm och foretradare uti lanet, jag tycker den avspeglar verkligen ...
behoven alltsa pa den lokala och regionala nivan. Och den &r ju unik. Alltsa att regeringen far en bild
over situationen pa lokal och regional niva."

I enkatsvaren menar den absoluta majoriteten av respondenterna att de nationella lagesbilder som
skapas ar av nytta for hanteringen av pandemin. Det verkar dock vara sa att nyttan framst ligger pa
nationellt plan snarare &n i respektive lan. Fritextsvaren visar pa samma sak dar framfor allt regeringen
och Regeringskansliet namns som de som framst far nytta. Aven centrala/nationella myndigheter sdsom
Folkhalsomyndigheten, MSB och Socialstyrelsen. Vidare namns media av manga som en viktig
mottagare och lansstyrelserna sjalva namns dven i nagra av fritextsvaren.

Majoriteten av respondenterna i enkatstudien menar att de anvéander den regionala lagesbild man
formedlar till samordningskansliet. Samtidigt tycks de flesta (14 av 23) ta fram egna, separata
lageshilder — utdver den som samordningskansliet tar fram. Anledningarna till detta varierade, men ett
aterkommande tema var att de individuella lagesbilderna var bredare, hade en mer detaljerad upplésning
och anvéndes for lokala syften.

6.4.2.2 Lagesbildernas syfte och anvandning utifran de externa aktorernas perspektiv

Forutom till Regeringskansliet formedlas lagesbilden dven till bl.a. MSB, Folkhalsomyndigheten,
Socialstyrelsen, SKR och Polismyndigheten. Representanter for de externa aktorer som vi har intervjuat
beskriver syfte med och anvéndning av de regionala och nationella l&gesbilderna enligt féljande.

Representanten for Regeringskansliet beskriver att bade den nationella och de regionala lagesbilderna
ar till nytta for deras sammanstéllning till regeringen. Denne beskriver vidare att det ar vardefullt att
via lagesbilderna fa en gemensam rost fran lansstyrelserna via samordningskansliet, och att "det ar inte
lika latt att sla bort nagot om alla lansstyrelser star bakom".

Representanten for Socialstyrelsen beskriver att l1agesbilderna som samordningskansliet tar fram &ar av
varde utifran att "jag tycker de ger en jattebra bild av ett helhetsperspektiv pa, vi foljer ju belastningen
nar det galler varan sektor och sedan behdver det alltid sattas i relation till om det ar ytterligare som
pagar".

Pa liknande sétt beskriver representanten for Folkhalsomyndigheten lagesbilderna som ett komplement
till egen informationsinhamtning: "men daremot sa bidrar pa, de ger en liten annan skérning for att fa
lansstyrelsens uppfattning. S de ar vardefulla [...], men inte helt avgérande. Sen ger de oss &nda en
styrka [...] att det ar en ytterligare aktdr som har gjort en beddmning".

Fran MSBs sida framgar det att man inte helt vet hur man ska vérdera den nationella lagesbilden i
forhallande till t.ex. MSBs nationella lagesbild. Som beskrivet av en informant: “Jag har val svart att
sjalv se vad &r kansliets bild. Ar det en sammanfattning av de olika lanens bilder eller &r det, ska den
ocksa ge en inriktning for de olika lanen. Fér da hamnar den pa samma niva som var lagesbild da. Sa
det &r, ah dar vet jag inte riktigt.” Kopplat till detta tar respondenten upp MSBs synsitt pa vad en
samlad lagesbild som tas fram av en geografiskt omradesansvarig aktor syftar till:
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“att den ska ange en riktning for de har mest berdrda aktorerna. Att det ar ju at det dar hallet som vi
bor ga at alla, och sen sa behdver alla respektive aktorer omséatta det har i vad innebar det for var
organisation, vilka atgarder bor vi vidta och de rar man helt 6ver sjalv. Men att man ar enade om anda
att det ar at ett visst hall man ska ga. Det tycker jag &r jattetveksamt att se om det har gatt att
astadkomma i den har handelsen”.

Representanten for MSB beskriver aven att man garna varderar informationen utifran respektive lans
rapporteringar snarare an ur den nationella lagesbilden. Denne formedlar att det &r svart att forlita sig
pa den nationella, aggregerade informationen: "néar vi far det filtrerat via en person, da vet vi inte vilka
lan det ar som har haft starka roster i det har. Ar det de som med fog kan vara starka roster for de vet
vad de pratar om eller &r de ndgra som har starka roster fastan de inte riktigt vet vad de pratar om".
Darfor, beskriver representanten, dven om den nationella lagesbilden kan vara till hjalp sa anvéander
MSB informationen i de regionala lagesbilderna for att eventuellt anvanda i sin nationella lagesbild:

"vi har inte kunnat liksom forlita oss pa den sammanstallda lagesbilden som kommer fran kansliet, utan
vi behdver ga in i alla de andra ocksa. Sa det har varit till hjalp for oss att se att den bedémningen som
man gor dar, att det ligger i linje med vad vi sager sa att vi inte ar helt skeva eller nagot sant dar. For
att fa tillrackligt pa fotterna behover vi &nda ga ner pa de andra lanen".

Representanten for MSB uttrycker vidare att det inte ar klart hur regional information samlas in fran
nationella myndigheter, som t.ex. Polismyndigheten eller Svenska Kraftnét, och hur denna information
da forhaller sig till den information som MSB samlar in pa nationell niva. Representanten relaterar detta
till ett exempel pa hur MSB i sin nationella lagesbild beskriver laget inom hélso- och sjukvard bade
utifran vad Socialstyrelsen beskriver och vad lansstyrelserna beskriver inom den sektorn i sin nationella
lagesbild, utifran deras information fran Regionerna. Detta uttrycks som ett potentiellt problem med att
information samlas in pa olika satt och fran olika skarningspunkter, men ska mynna ut i en beskrivning
av laget. Pa liknande satt beskriver representanten for Socialstyrelsen att man “satt kaffet i halsen” nir
det uppmarksammas att det star olika information kring laget i halso- och sjukvarden i
samordningskansliets nationella I&gesbild och Socialstyrelsens rapportering vid samma tillfalle.

For de kommunrepresentanter vi har pratat med ar syftet med samordningskansliets lagesbildarbete inte
helt klart. De har inte sett samordningskansliets nationella lagesbild, och en representant har inte hort
talas om samordningskansliets nationella lageshild. Dock ar bada val insatta i det regionala
lagesbildarbetet. En kommunrepresentant namner att det kan vara svart att se syftet med
lagesbildrapporteringen som sker fran kommun till lansstyrelse, sarskilt for de som inte har insikt i
krishanteringssystemet, men ofta dven for de som har det. Man har svart att se vilken information som
ar till nytta uppat. Kommunrepresentanten beskriver aven hur de far balansera "kostnad-nytta" med
lagesbildarbetet: "Alltsa det vi maste balansera i kommunen det ar ju liksom vilka resurser lagger vi pa
att fa en djuplodande lagesbildsrapportering uppat. Alltsa vad far vi tillbaka som underlattar for oss?
Och dar har vi val inte landat riktigt." Bada kommunrepresentanterna vi har intervjuat menar att
kommunerna inte far nagon aterkoppling pa den information de férmedlar, ndgot som aven bekréftas
av representanten for SKR som generellt for kommunerna i Sverige. Bristen pa aterkoppling nerat i
systemet kring hur informationen som férmedlas i lagesbilderna anvands, t.ex. kring vilka beslut som
fattas utifran det, namns ocksa av lansstyrelserna. Bade en representant fran kommunerna och en fran
lansstyrelserna ndmner att information och beslut forst kommer ut pa nationella eller regionala
presskonferenser utan tidigare informationsdelning inom krishanteringssystemet. Som beskrivits av
kommunrepresentanten: "nar man sager en mening pa en presskonferens fran Folkhalsomyndigheten,
ska vi i nasta sekund parera politiker som tror att de ska visa handlingskraft genom att snabbt agera
pa nagonting". Och: "det har kommit saker, de har liksom lyft pa en presskonferens ena dagen och
nasta dagen blir det en inriktning [...] Alltsd man hade garna velat veta. Det har tanker vi pa. Det
kommer ett beslut nasta onsdag. Sa vi hinner liksom utreda, hur fan Iéser vi det vad betyder det. Men
behover inte veta det pa en presskonferens.” Lansstyrelserepresentanten beskriver det pa liknande sétt:
"Det har ju hant tillfallen under varen dar nar vi liksom nastan blivit informerade pa presskonferens
om att nu ska ni géra saker och ting. Och vi far reda pa det ndgon timma innan." | métesanteckningarna
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fran kanslimoten kan man se hur samordningskansliet forsoker lyfta detta som ett problem till andra
myndigheter, exempelvis i mitten av april 2020 dér det star att “Vi har framfort till MSB att vi behdver
en heads up infor “utspel” pd konferenser och att vi inte ska kommunicera med varandra genom
presskonferenser”.

Att man sa att saga delvis har "glomt bort" kommunerna uttrycks dven av lansstyrelserepresentanter.
Exempelvis beskriver en representant det som: "nar man ar mitt uppe i en handelse i en akut fas sa blir
det latt att man &r sa fokuserad pa nasta steg att man inte tanker pa det har att man behover aterkoppla
ocksd". Vad galler aterkoppling i systemet sa bor det har namnas att pa initiativ fran
samordningskansliet holls ett informationsmédte med kommunledningarna i Sverige dar representanten
for Regeringskansliet forklarade vilken information som Regeringskansliet behéver fran kommunerna
och vikten av att fa just denna information.

En kommunrepresentant beskriver att de aktar sig for att skriva nagot i regionala ldgesbilden, for
innehallet kan dra ivag uppat "hur langt som helst och far regeringen pa det". Hen uttrycker frustration
over att informationen sa att saga "far fotter" och kommunen forlorar kontrollen Gver bade
informationen och situationen: "man tar beslut pa nationell niva som vi far parera liksom".

6.4.3 Diskussion

6.4.3.1 Syftet med de regionala och nationella l&gesbilderna: "otolkad" information som
rapportering till Regeringskansliet

Bade de regionala och de nationella lagesbilderna ar samlade lagesbilder. I litteraturen kopplas samlade
lageshilder till tre typfall dar en sadan lagesbild kan vara av varde (Landgren och Borglund, 2016, p.
19): 1) som stod vid aktdrsgemensamt agerande, 2) som underlag for rapportering till andra
nivaer/forum, och, 3) som stod for den enskilde aktorens agerande. Med utgangspunkt i intervjusvaren
tolkar vi att syftet med de regionala och nationella lagesbilderna kopplar till typfall 2 da dessa utgor
underlag for rapportering av laget bade regionalt och aggregerat nationellt till Regeringskansliet.
L&gesbilderna beskrivs i intervjuerna med representanter for lansstyrelserna som att de ska ge
regeringen en lagesbild for att gora prioriteringar och inriktningar. Regeringen ska ha kunskap om
situationen i hela riket. Lagesbilderna ska sprida information och kunskap och spegla behov pa den
lokala och regionala nivan och mottagaren, regeringen, ska fa underlag for beslut och atgarder.
Huruvida Regeringskansliet/regeringen faktiskt anvander underlaget for beslut later vi std osagt
eftersom vi har brist pa insikt i denna fraga.

Vad galler syftet med lagesbilderna vill vi har relatera till slutsatserna i kapitlet kring Fakta-Innebérd-
Slutsats ovan, dar var uppfattning ar att Regeringskansliet 6nskar fa otolkad information om laget som
de sedan sjalva analyserar och eventuellt fattar beslut kring. Kopplat till resultaten i denna delstudie sa
drar vi slutsatsen att syftet med l&gesbilderna &r att forse Regeringskansliet med otolkad information
om laget som Regeringskansliet sedan sjalva analyserar och eventuellt fattar beslut kring. D.v.s. syftet
med lidgesbilderna ses som ett “information warehouse”, dar fokus ligger ar pa att sakerstalla atkomst
till information pa ett effektivt satt (Wolbers & Boersma, 2013). En slutsats vi drar fran intervjuerna ar
att syftet med lagesbilderna verkar ha varit tydligt inom lansstyrelserna och samordningskansliet. Som
beskrivet av en lansstyrelserepresentant: "[...] vi har lyssnat mest pa Regeringskansliet. Ar de nojda
med de rapporterna vi skickar, da har vi gatt pa det".

| detta sammanhang vill vi aterigen betona den nara dialog som har forekommit mellan
samordningskansliet och Regeringskansliet, bl.a. genom den representant som narvarat pa kanslimotena
och i diskussioner kring lagesbilderna. Denna dialog anser vi har varit viktig for forstaelsen for
uppdraget och syftet med lagesbilderna.

Man kan dven ténka sig att dialogen mellan samordningskansliet och Regeringskansliet kunnat utgora
den ram som i litteraturen beskrivs avhjélpa problematiken med fér h6g upplésning genom att sétta
fokuset for en samlad lagesbild (som beskrivet av Landgren & Borglund, 2016). Darmed har denna
"ram" antagligen bidragit till att skapa béttre anvandning for mottagaren. Det for lansstyrelserna tydliga
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syftet, nagot som anges som en framgangsfaktor i litteraturen (se bl.a. MSB, 2018; Copeland, 2008;
Spak, 2017), i kombination med den néra dialogen med Regeringskansliet kan anses spela en viktig roll
i hur samordningskansliet har uppfyllt regeringsuppdraget for lagesbilder.

6.4.3.2 Fokus pa uppatrapportering och brister i aterrapportering nerat i aktrskedjan

I vara intervjuer uttrycker kommunrepresentanter att syftet med lagesbildarbetet ar oklart och att de har
svart att se vilken information som ar till nytta uppat. Denna bild styrks av representanten for SKR samt
resultat fran utvarderingen av lansstyrelsen i Vastmanlands initiala arbete med covid19-hanteringen
(Johansson et al., 2021). | utvarderingen beskrivs att informanter fran bade kommuner och lansstyrelse
varken forstar syftet med eller nyttan av den information som kommunerna ombeds dokumentera eller
vem som egentligen &r intresserad av informationen. Underlaget i denna rapport ar for begransat for att
dra langtgaende slutsatser kring det generella lagesbildarbetet som har bedrivits under hanteringen av
covid1l9 och t.ex. huruvida syftena med de regionala och nationella l&gesbilderna &r tydliga for
respektive lansstyrelse eller kommunerna i Sverige som férmedlar information, men vi menar att det &r
en intressant fraga att lyfta till framtida undersokningar.

Brister i aterrapportering nerat i aktorskedjan namns i flera av vara intervjuer, nagot som i litteraturen
beskrivs som viktigt vid lagesbildarbete i flera hierarkiska nivaer (McNeese et al., 2006). Varken de
lansstyrelser eller de kommuner vi har pratat med verkar fa aterkoppling fran hogre nivaer i
ldgesbildkedjan, mer &n kring vilken information som bor vara med i lagesbilderna och hur dessa ska
struktureras. Det ndmns to.m. att information forst formedlas pa nationella eller regionala
presskonferenser, och da ska béde lansstyrelser och kommuner genast agera pé detta. Aven detta resultat
starks av utvérderingen av lansstyrelsen i Vastmanland (Johansson et al., 2021) som tar upp att flera
informanter beskriver att de inte far ndgon aterrapportering tillbaka pa den information de skickar in,
tex. kring vad den anvands till. Bristen pa aterkoppling fran samordningskansliet till Gvriga
lansstyrelser namns dven ett av fritextsvaren i enkatstudien: "Det ar svart att fa fram svar och
aterkoppling fran samordningskansliet vid forfragningar och rapporteringar".

Vi menar att dessa indikationer samt lagesbildernas syfte att rapportera till hogre nivaer visar pa fokus
pa uppatrapportering i lansstyrelsernas lagesbildarbete, och potentiellt i det generella lagesbildarbetet
under hanteringen av covid19. Detta fokus, i kombination med en rapporterad brist pa aterrapportering
nerat i kedjan, kan medfora en del negativa effekter som vi vill lyfta har for vidare undersékning.

Forst, om fokus ligger pa vad som ska rapporteras uppat samt hur detta ska utforas, t.ex. i de
forbestamda mallar som anvands for bade regionala och nationella lagesbilderna, kan resultera i att de
som rapporterar in information, t.ex. kommunerna, fokuserar mer pa att formedla det som efterfragas
an att informationen speglar de behov som faktiskt foreligger. Till foljd av detta kan det ocksa foreligga
en risk for att de beslut som fattas pa hogre nivaer inte noédvandigtvis ar till nytta for lagre nivaer. Denna
problematik illustreras i Vastmanlands utvérdering dér flera kommuner &r sjélvkritiska till den
information de lamnar in till staten och enligt principen "skit in, skit ut!" s ifragasatter de den nationella
ldgesbildens trovardighet (Johansson et al., 2021, s. 103).

En majlig effekt fran bristen av aterrapportering ar en minskad férmaga till proaktivitet i systemet. Om
inte de samhéllsnivaer dar riktlinjer och rekommendationer ska implementeras och efterféljas far reda
pa dessa i god tid for att kunna forbereda sig sa blir det svart att hantera krisen proaktivt.

Vidare menar vi att bristen pa aterkoppling fran hogre nivaer kan forstarka den problematik med
rapporteringstrétthet som beskrivs av bade en kommunrepresentant och lansstyrelserepresentanter, for
att man inte ser den direkta meningen med att skicka in informationen. En kommunrepresentant
uttrycker féljande:

“rapporteringstrotthet det dr ju en underdrift.... Sen kan jag liksom ur systemperspektiv forstdr jag
absolut att vara rapporter bidrar till beslut uppe i Regeringskansliet men vilka av de besluten ar liksom
bra for [XXX] kommun ja... Vi har samhallsansvar och sa men det &r inte helt latt for den som har
valdigt fokus pa en verksamhet att se nyttan med varfor ska jag nu skicka in till liksom centrala
krisledningen for att lansstyrelsen ska ha det”.
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Samtidigt uppfattar vi att samordningskansliet har gjort en stor insats for att undvika att kommunerna
ska bli belastade med mangd fragor fran olika aktorer. Utan samordningskansliet hade darmed
rapporteringstréttheten kunnat vara annu stérre.

6.4.3.3 Lagesbildernas syfte och anvandning i relation till externa aktorer: horisontell vs. vertikal
informationsinhdmtning samt férdrdjda lagesbilder

| intervjuerna med de for samordningskansliet och lansstyrelserna externa aktorerna framgar att
samordningskansliet har ett varde som underlag for rapportering till andra myndigheter.
Regeringskansliets representant beskriver att bade den nationella och de regionala lagesbilderna ar till
nytta for deras sammanstéllning till regeringen. Socialstyrelsens representant beskriver att lagesbilderna
ger en bild av sammanhanget och hur kommuner eller 1an upplever paverkan av en viss aspekt. Pa
liknande satt beskriver representanten for Folkhdlsomyndigheten att kansliets lagesbilder utgor ett bra
komplement till eget lagesbildarbete. MSBs representant ar lite mer tveksam till anvéndningen av
samordningskansliets lagesbilder, utifran aspekten att det ar svart att véardera den filtrerade
informationen samt en osékerhet i hur den relaterar till MSBs nationella l&gesbild. | denna studie har vi
inte kunnat ga in pa hur de tva nationella lagesbilderna forhaller sig till varandra, utifran innehall och
syfte, men vi anser att denna relation bér undersdkas narmare och eventuellt specificeras tydligare for
inblandade aktorer.

En bild som framgar utifran de externa aktorernas beskrivningar ar en problematik som vi kopplar till
en samtidig horisontell och vertikal informationsinhdmtning samt en tidsforskjutning i detta. Det senare
kopplar till fordrojda lagesbilder som tas upp i det teoretiska kapitlet om lagesbild. Information for
lagesbilder i krishanteringssystemet samlas in bade horisontellt av geografiskt omradesansvariga
myndigheter, t.ex. MSB och lansstyrelserna, och vertikalt av sektorsansvariga myndigheter eller
expertmyndigheter, t.ex. Folkhdlsomyndigheten och Socialstyrelsen. I t.ex. en kommun eller ett 1&n kan
kéllan till informationen vara samma, men den vidare informationshanteringen ar olika. Exempelvis,
lansstyrelserna sammanstaller information fran lanets aktorer och formedlar till samordningskansliet,
som i sin tur formedlar vidare information till Regeringskansliet pa bade regional nivéa och aggregerad
till nationell niva. MSB samlar in information fran centrala myndigheter pa nationell niva och férmedlar
till Regeringskansliet. Sektorsansvariga myndigheter formedlar sin inhdmtade information vidare till
Regeringskansliet, genom sina kanaler. Det ar till synes alltsa liknande information som hanteras och
formedlas pa olika satt och som samlas in vid olika tidpunkter men som nar samma mottagare i
slutandan; Regeringskansliet. | intervjuer kan vi urskilja exempel pad dar denna olika
informationshantering kan leda till diskrepanser i information som till synes beskriver laget vid samma
tidpunkt, vilket borde medfdra en risk for en osakerhet i hur man bor agera fran nationell niva. Har ar
det ocksa relevant att ta upp den fordréjning som aterfinns i t.ex. lansstyrelsernas lagesbildarbete, dér
informationskedjan fran lanets aktorer till Regeringskansliet beskrivs ta runt en vecka. Om den vertikala
informationsinhamtningen gar snabbare, eller langsammare, an detta sa finns det en uppenbar risk att
de lagesbilder som nar Regeringskansliet vid samma tidpunkt behandlar information vid olika
tidpunkter, men att detta inte framgar. Vi menar att detta ar en viktig problematik att ta med sig i
framtida utveckling av det bredare lagesbildarbetet i Sveriges krishanteringssystem.

6.4.3.4 Samlade lagesbilder som inriktande dokument och stod till agerande

Slutligen vill vi diskutera den syn pa samlade lageshilder sammanstillda av geografiskt
omradesansvariga aktorer, sasom lansstyrelserna, som MSBs representant ger uttryck for; att sadana
ska ange inriktning for de mest berérda akttrerna. Detta relaterar vi hér till det bredare lagesbildarbetet
i det svenska krishanteringssystemet under hanteringen av pandemin.

Syftet att ange inriktning for de mest berorda aktérerna kopplar till bade typfall 1 och 3 som Landgren
och Borglund (2016) tar upp; en samlad lagesbild som stdd vid aktérsgemensamt agerande samt som
stod for den enskilde aktorens agerande. Léagesbilden ska da ange en gemensam inriktning sa att alla
aktorer kan anpassa sina aktiviteter och atgarder utifrdn detta. De nationella lagesbilderna som
sammanstalls av samordningskansliet innehaller inte en gemensam inriktning, varken for
lansstyrelserna sjalva eller en aktorsgemensam sadan for landet. Inte heller innehaller MSBs nationella
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lagesbild en aktdrsgemensam inriktning, daven om MSB hoppas pa en inriktande effekt genom den
information som formedlas. Allts, i de tva nationella lagesbilderna som beskriver det évergripande
laget i Sverige och som skulle kunna gemensamt inrikta de mest berdrda aktdrernas arbete saknas en
sadan inriktning, vilket &r vart att lyfta upp till en bredare diskussion av den nationella hanteringen av
pandemin. Eftersom lagesbilder ar ett sa centralt verktyg for att formedla information genom
krishanteringssystemet &r det relevant att lyfta upp fragor som: Har bristen pa uttryckt gemensam
inriktning i de nationella l&gesbilderna bidragit till olika hantering under pandemin? Har de mest
ber6rda aktorerna sa att saga dragit at olika hall under pandemin till foljd av detta? Finns det exempel
pa atgarder som har haft motsatt effekt, till foljd av en brist pa uttryckt gemensam inriktning?

6.5 Lagesbildernas lansfokus

De lagesbilder som samordningskansliet tar fram &r tnkta att ge en bild av laget, relaterat till covid19
och hanteringen av covid19, som ar nyanserad med avseende pa laget i respektive lan och som till och
med ger information som kan vara specifik for en enskild kommun. I regeringsuppdraget om lagesbild
anges foljande: “Underlaget ska redovisas dels samlat for samtliga ldn och lansstyrelser, dels for
respektive lin och linsstyrelse” (Fi2020/01256/SFO). | samma dokument nidmns dessutom
“kommunavvikelser” som en del av det 6nskade underlaget. Det regionala (och t.0.m. kommunala)
fokuset &r en av de saker som utmadrker samordningskansliets lagesbilder jamfort med t.ex. MSBs eller
vissa sektorsmyndigheter vars nationella lagesbilder i regel inte lyfter fram regionala variationer.

Mot denna bakgrund menar vi att det finns anledning &r studera vilket utrymme de olika lanen far i
samordningskansliets nationella lagesbilder. Fragestallningen handlar inte om att vi har en tydlig bild
over hur mycket fokus respektive lan bor fa i dessa lagesbilder utan fragestallningen ar snarare tankt att
vara ett inspel till samordningskansliet for att medvetandegora de lansfokus som blir resultatet av
arbetet med att sammanstélla de nationella lagesbilderna. Detta kan forhoppningsvis stimulera
reflektion kring intressanta fragor: Blir fokus i enlighet med hur samordningskansliet eller mottagarna
av samordningskansliets nationella lagesbilder vill att det ska vara? Finns det nagra bias (medvetna eller
omedvetna) som gor att vissa lan far mer eller mindre utrymme i de nationella lagesbilderna? Finns det
nagra skal att bli &nnu mer systematisk i att beskriva resp. lan pa ett likartat satt (t.ex. med ett visst antal
ord) eller proportionellt mot nagot (t.ex. storlek pa lan eller hur allvarligt lanet har drabbats)?

6.5.1 Fragestallning och metod

De huvudsakliga fragestallningar som detta avsnitt avser besvara ar: Vilket utrymme i lagesbilderna far
de olika lanen — i genomsnitt under covid19-krisen och Gver tid? For att svara pa fragan har vi undersokt
de lagesbilder som angavs i Kapitel 2. Dessa har kodats genom att textstycken som uttryckligen beror
ett visst lan har markerats med lanets namn. Endast textstycken dar det tydligt gar att avgora vilket lan
det handlar om har markerats. Sedan har andelen av texten som har kategoriserats som ett visst lan
uppskattats med hjdlp av funktionen ’coverage” i datorprogrammet Nvivo. Andelarna for resp. 1an har
avslutningsvis normaliserats sa att andelarna for samtliga lan summerar till 100%. Darmed kan andelen
(%) for ett visst lan tolkas som andelen text som berér detta lan i forhallande totala mangd text som
beror nagot lan.

6.5.2 Resultat

I Figur 7 nedan framgar den genomsnittliga andelen text som kategoriserats som att den berdr respektive
lan. Samtliga lagesbilder som ingatt i denna analys har alltsa kategoriserats och ett medelvarde for
samtliga lagesbilder har berdknats. Hade alla lan fatt exakt samma utrymme i lagesbilderna hade
andelen alltsa varit 1/21, d.v.s. ca. 4,8%. Figuren visar att det finns en variation runt detta
”genomsnittliga” virde dir det kan nimnas att Ostergdtland i genomsnitt fir mest utrymme — knappt
10% medan Jamtland och Kalmar far minst utrymme — ca. 3% — vilket alltsd ar ungefar 3 ggr sa lite
som Ostergdétland.
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Genomsnittlig kodad andel per lan
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Figur 7. Genomsnittlig andel av den totala textmassa med ett lansfokus som handlar om ett specifikt 1an. Genomsnittet &r
beraknat Gver de 11 nationella lageshilder som ingatt i var studie.

Bakom dessa genomsnittliga varden finns en variation dver tid dar man kan tdnka sig att 1an som ar
speciellt drabbade vid en viss tidpunkt lyfts fram mer i de nationella lagesbilderna. For att illustrera
detta presenterar vi hur andelen text som kategoriserats som ett visst Ian kan variera ¢ver tid. Detta gor
vi for ett urval speciellt intressanta I&n (Figur 8) eftersom en figur med samtliga 1&n hade blivit
ooverskadlig. De lan som valdes ut var dels sadana som star ut genom att de har fatt stort utrymme, dels
de som star ut genom att de fatt relativt lite utrymme i lagesbilderna.

Som man kan se i Figur 8 &r variationen 6ver tid nar det galler hur stort fokus olika lan far stor, men
det ar tydligt att Ostergétland ligger hogt i de allra flesta lagesbilder. Vasternorrland uppvisar mycket
stor variation med valdigt lite utrymme i vissa och véldigt mycket utrymme i andra. Stockholm har
mycket utrymme i borjan pa covid19-krisen men sedan i fallande grad (med nagot undantag). Kalmar
och Jamtland far generellt sett ett relativt litet utrymme.
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Kodad andel per lan 6ver tid
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Figur 8. Andel av den totala textmassa med ett lansfokus som handlar om ett specifikt 1an. Andel visas separat for var och en
av de 11 nationella lageshilder som ingatt i var studie. | denna figur visar vi endast ett urval av 1an for att gora resultatet lite
mer 6verskadligt.

6.5.3 Diskussion

Fragan om hur mycket plats ett lan borde fa ar naturligtvis véldigt komplex och ingenting vi har nagot
svar pa, och det ar egentligen inte sa att vi ser nagot som ar uppenbart anméarkningsvart i resultaten
ovan. Flera faktorer skulle kunna paverka hur mycket utrymme ett lan bor fa. Detta kan handla om
storlek pa lan eller hur allvarligt ett 1an &r drabbat vid en viss tidpunkt. Men det kan ocksa handlar om
hur mycket speciellt intressanta saker som intréffar i ett 1&n eller som genomfora i ett l&n, t.ex. behov
som ett lan uttrycker, atgarder som vidtas i ett lan och som bor spridas.

Det man dock kan fundera pa ar om det finns medvetna eller omedvetna bias antingen nar det galler
sdttet lagesbilderna tas fram eller hos de personer som tar fram lagesbilderna. T.ex. kan man tanka sig
att nagot sd banalt som ordningen i vilken de olika lanen bearbetas kan fa en paverkan — de som
bearbetas tidigt kanske man &r mer frikostig med att ta med information fran, medan de som bearbetas
sedan tonas ner pa grund av platsbrist — da det finns en mall for lagesbilderna som strikt maste
efterlevas. Alternativt kanske det finns plats kvar i mallen vilket gor att de lan som bearbetas sent far
mer utrymme.

Det intressanta ar aven att fundera éver om det finns nagra strategier som man kan anvanda som hade
kunnat motverka att eventuella bias uppstar. Ett satt hade varit att variera ordningen i vilken lan
bearbetas. Ett annat satt hade varit att forst gora en bearbetning utan att ta h&nsyn till platsbegréansningen
och sedan avgora totalt hur mycket text som maste tas bort och forsoka korta ner samtliga lans
textstycken i liknande omfattning.

Det absolut viktigaste, vilket vi kommer att komma tillbaka till &ven i kommande avsnitt, ar att det finns
rationella skal for varfor ett visst lan far mer eller mindre fokus snarare &n att det ar ndgot som uppstar
p.g.a. tillfalligheter eller av slumpfaktorer.

6.6 Lagesbildernas temporala fokus

En lagesbild kan innehalla olika typer av information dar tidsaspekten &r en faktor som sarskiljer den
information som finns med i l&gesbilderna. Naturligtvis handlar en l&gesbild till stor del om att ge en
bild av laget sdsom det ser ut just har och nu, d.v.s. nuldgesinformation. | vissa perspektiv pa lagesbilder
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och vissa asikter om lagesbilder sa forekommer argument att det endast bor handla om
nulégesinformation (se litteraturstudien i Kapitel 5 for mer information om detta). Vi menar dock att
det finns starka skal till att information som inte bara berdr nuléget kan vara viktigt att lyfta fram i
lagesbilder. En sadan aspekt ar information om majliga framtida utvecklingar av en handelse. Ett skal
till att sadan information kan vara viktig ar helt enkelt att de aktérer som bidrar med information om
nuldget ocksa kan ha kunskap om hur handelsen kan komma att utvecklas vilket kan vara vardefull
information for mottagaren da de ska fatta beslut med lagesbilderna som grund. Har ska det noteras att
information om framtid &r nara kopplat till FIS-klassificeringen tidigare i detta kapitel dar Innebord i
manga fall kan (men maste inte) handla just om Faktans innebord for framtida handelseutveckling.

Nér det galler de nationella lagesbilder som samordningskansliet tar fram forstarks behovet av att &ven
inkludera information om framtiden eftersom det finns en inneboende tidsférdrdjning i framtagandet
av dessa lagesbilder. Tidsfordrojningen kommer fran att den information som samlas in fran ”lagsta”
systemnivaer, sasom kommuner, kommunala foérvaltningar, naringsliv och andra aktorer, tar nagra
dagar att bearbeta och syntetisera innan den nar den slutliga avnamaren, vilket kan vara olika enheter
inom Regeringskansliet. Bearbetningen sker forst av respektive ldnsstyrelse, sedan av
samordningskansliets lagesbildsfunktion varvid lagesbilden sedan faststélls i ett beslutsmdéte dar dven
Regeringskansliet finns representerade. Avslutningsvis sker vidare bearbetning av lagesbilderna av
Kriskansliet inom Regeringskansliet innan slutliga 1agesbilder kan spridas inom Regeringskansliet och
med regeringen.

Utover information om nutid och framtid kan det ocksa vara intressant att ge historisk information
eftersom detta kan ge bakgrund och kontext till beskrivningen av nuldget. Exempelvis kan det vara
lattare att avgOra om ett visst nuldge utgor ett problem eller inte om man samtidigt ger en historisk
referenspunkt kring hur laget sett tidigare med avseende pa en viss parameter eller en viss aspekt.

Vi har pa forhand inga starka asikter om exakt hur fordelningen av utrymmen mellan t.ex. nutid och
framtid bor se ut utan denna redogorelse handlar till stor del om att medvetandegdra och vacka tankar
kring det fokus l&gesbilderna har. Samtidigt menar vi att framtidsinformation bor férekomma i
lagesbilder — bade generellt och nar det galler de nationella lagesbilderna. I uppdragsbeskrivningen &r
det visserligen inte helt uppenbart att framtidsinformation efterfragas. Det anges att “underlaget ska
redogora for ... bedommingar kopplade till utvecklingen av coronaviruset i samtliga lin”
(Fi2020/01256/SFO). Detta kan men behover inte tolkas innebara att framtidsinformation efterfragas.
Med andra ord kan det mycket val vara sa att samordningskansliet uppfyller sitt uppdrag helt utan
framtidsinformation men att detta samtidigt, menar vi, innebdr att 1agesbilderna blir mindre anvéandbara
i det fall att de saknar framtidsinformation.

6.6.1 Fragestallning och metod

I detta avsnitt besvaras foljande huvudsakliga fragestallningar 1) Vilket utrymme far olika temporala
utrymme i de nationella lagesbilderna? 2) Pa vilka satt beskrivs dessa temporala fokus? De nationella
lagesbilder som ingatt i var analys har kodats genom att textstycken som tar upp ett viss temporalt fokus
markeras. Samtliga textstycken dar det har gatt att avgora temporalt fokus har markerats och sedan har
andelen av texten som har markerat med ett visst temporalt fokus uppskattats med hjalp av funktionen
”coverage” 1 datorprogrammet Nvivo. Andelarna for resp. temporalt fokus har avslutningsvis
normaliserats sa att andelarna summerar till 100%.

Informationen i de nationella lagesbilderna har kategoriserats utifran foljande temporala kategorier:

1. Datid — i denna kategori aterfinns information som pa ett tydligt satt beror tillstandet i
systemet/lanet vid en tidigare tidpunkt. Med andra ord ska det tydligt ga att utlasa att
informationen galler en tidpunkt som ar signifikant tidigare &n den tidpunkt lagesbilden galler
for. Givetvis ar det sa att information om nuléget i princip direkt nar den dokumenteras blir
obsolet och darmed representerar datid men hér har endast information som tydligt utgor
historisk information och som skiljer sig fran nulaget kategoriserats som datid.
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e Exempel pa information som ar markerad som datid: “Stockholm genomfor
kommunikationskampanijer de senaste veckorna, olika sprak. Affischer, reklam, filmer,
dialog m.m. intensifieras i samarbete med Stockholm stad, SSR, Polis, MSB.”

2. Nutid — denna kategori motsvarar aktuell information eller information i valdigt néra tid jamfort
med den tidpunkt som lagesbilden ar framtagen for. | princip har det handlat om sadant som
intraffat sedan den senaste géllande lagesbilden faststalldes.

e Exempel pa information som ar markerad som nutid: "Vissa verksamheter cr hdrt
ansatta men i nuldget l6ser man sina uppgifter med mindre paverkan.”

3. Framtid — denna kategori motsvarar information som tydligt anger méjlig, trolig, forvantad eller
befarad utveckling av en viss parameter i framtiden. D.v.s. det utgér en prognos éver nagon
parameter vilket kan vara pa kort (timmar, dagar) eller 1ang sikt (veckor, manader).

e Exempel pa information som & markerad som framtid: “Kommuner och
raddningstjanster bedomer att man kommer att ha en hanterbar paverkan pa SVV de
kommande 2-4 veckorna.”

4. Trend — denna kategori motsvarar information som anger hur en parameter eller ett tillstand
foréndras over tid, vilket kan handla om att den antingen 6kar eller minskar i varde. Alternativt
kan det vara sé att det tydligt anges att en parameter ligger kvar pa en viss niva, sdsom “fortsatt
hog niva”. P4 si sitt ger trendinformation bade insikt om datid och framtid. ”Okning” innebér
t.ex. att en parameter hade ett lagre varde innan men kommer att fa ett hdgre varde i framtiden.

e Exempel pa information som ar markerad som trend: “Okad belastning inom flera
kommuners omsorgsbemanning”

I detta avsnitt kommer vi endast att se till den information som faktiskt presenteras i lagesbilderna.
Utdver detta kan det ske en dialog mellan den som tar fram en l&gesbild och mottagaren déar
informationen fran dessa kan kompletteras, fordjupas och nyanseras. D.v.s. processen att formedla
lagesbilden &r ocksa viktig for att skapa forstaelse for situationen. Sadan dialog har framfor allt
forekommit mellan samordningskansliet och Regeringskansliet, som ju &r den huvudsakliga
malgruppen for de nationella lagesbilderna. Det ar dven sa att de regionala lagesbilder som ligger till
grund for de nationella lageshilderna finns att tillga for Regeringskansliet vilket gor att de, om de vill,
kan fordjupa sig i mer detaljer. Detaljerna kring denna dialog kommer att beroras pa ett annat stélle i
rapporten och i stallet fokuserar vi har pa det skriftliga innehallet i lagesbilderna, vilket ocksa &r det
huvudsakliga sattet som samordningskansliet kommunicerar lagesinformation med andra malgrupper
an Regeringskansliet.

6.6.2 Resultat

For att ge en dvergripande bild av vilken typ av temporal information som forekommer i ldgesbilderna
visar Figur 9 nedan i genomsnitt hur stor andel av lagesbilderna som markerats ha resp. temporalt fokus.
Det &r tydligt att nutidsinformation dominerar men att det ocksa forekommer valdigt mycket
trendinformation, vilket alltsd indirekt sager nagot bade om datid och framtid i enlighet med
metodavsnittet ovan. Detta resultat bekraftas ocksa av de observationer som av lagesbildsarbetet som
redogjordes for i tidigare del av rapporten, dar just trendinformation namndes som speciellt intressant
att ta med i lagesbilderna. En del information finns om framtid men det &r tydligt att denna information
inte dominerar lagesbilderna. Ytterst lite information finns om datid men det ska ses i skenet av att
kriterierna for vad som klassats som datid varit relativt skarpa (se metodavsnittet ovan).
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Genomsnittlig andel for resp. temporalt fokus
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Figur 9. Genomsnittlig andel av texten i de 11 nationella lagesbilderna som har markerats med resp. temporalt fokus.

Nagot som ar mer intressant an den kvantitativa bild som presenterats ovan ar vad det ar for temporal
information som faktiskt framtréder i lagesbilderna. I vilken utstrackning kan denna information tankas
vara anvandbar for olika mottagare?

En typ av information som vi valt att fordjupa oss i lite extra i ar den som ror trender. Anledningen till
detta ar dels att trendinformation ar vanligt férekommande, dels att den potentiellt kan ge valdigt mycket
intressant information eftersom den séger nagot bade om hur laget varit tidigare och hur laget ar pa vig
att fordndras. Detta menar vi kan gdra att informationen potentiellt blir valdigt anvéndbar for
mottagarna eftersom man med hjélp av en trendbeskrivning enklare kan dra slutsatser om hur l&get ser
ut just nu, mot bakgrund av att den information som presenteras i lagesbilderna till viss del redan &r
utdaterad (se resonemang i bakgrundsavsnittet ovan), men dven hur laget kan komma att se ut i
framtiden.

For att ge insikter om hur trendinformation beskrivs gick vi igenom all text i de nationella lagesbilderna
som markerats som “trend”. Utifrdn detta material gjordes sedan en kategorisering av hur
trendinformation anges. Detta mynnade ut i féljande kategorier:

1. Trend anges med hjélp av ett adjektiv for ett indikera riktning i fordndringen i en parameters
tillstand. Vanligt forekommande adjektiv &r: okad, fortsatt, fler, &nnu mer, minskar, forsamrat,
kvarstar, hogre, forbattrat. Detta satt att ange trend ar dverlagset mest férekommande och ger
en véldigt kompakt och kortfattad trendinformation. Samtidigt ger detta sétt att beskriva trender
inte nagon information om vad nivan pa en viss parameter faktiskt ar — utan det ar endast hur
den parametern forindras som anges. Okande arbetsloshet” sdger t.ex. inget om huruvida
arbetsldsheten ar 1%, vilket antagligen inte hade varit ett problem, eller 15%, vilket antagligen
hade varit ett betydande problem.

e Exempel: "Okat personalbortfall inom kommunal vérd, omsorg och skola”

2. Trend anges med hjalp av ett adjektiv for ett indikera riktning i fordndringen av en parameter
men kompletteras med en mattenhet som sager nagot om nivan pa parametern. Detta satt att
uttrycka trendinformation kompenserar for bristen med foregaende satt att beskriva trender
eftersom det, utdver i vilken riktning en parameter ar pa vég att forandras, &ven anger vad nivan
faktiskt &r just nu. Givetvis kraver detta sétt att beskriva trender mer utrymme, vilket &r
begrénsat nér det galler de nationella lagesbilderna.

e Exempel: "Fortsatt nedatgaende trend, endast tre patienter vardas pa sjukhus och
ingen pa IVA”.
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3. Trend anges med hjélp av ett adjektiv for ett indikera riktning i férdndringen av en parameter
men kompletteras med en referenspunkt for jamforelsen. Ett potentiellt problem nar en trend
beskrivs ar att det kan vara oklart med avseende pa nar t.ex. en 6kning i en parameters varde
har skett. Om man sdger att arbetslosheten 6kar, ar det i jamférelse med den senaste lagesbilden
man avser, ar det i jamforelse med samma tid forra aret, eller ar det jamfort med nér covid19-
krisen startade? Detta kan vara svart att avgora om det inte ar sa att en referenspunkt faktiskt
anges explicit.

e Exempel: "Sett under drets forsta fem mdnader var antalet konkurser firre dn
motsvarande period under 2019”.

4. Trend anges med hjélp av ett adjektiv for ett indikera riktning i férandringen av en parameter
men kompletteras med bade en mattenhet och en referenspunkt. Detta utgér kombinationen av
ovanstaende tva typer av trendinformation.

e Exempel: "Antal smittade brukare inom kommunal omsorg har okat fran 85 till 102
sedan foregdende vecka, vilket ar det hogsta antalet smittade brukare i lanet sedan
pandemins start”.

Sett till forekomst &r det absolut vanligast att trend beskrivs i enlighet med 1) ovan. Ovriga tre satt att
beskriva trend ar ungefar lika vanligt forekommande och de tar givetvis i regel ndgot mer textutrymme
i ansprak aven om detta i manga fall ar marginellt. Det som vidare kan ségas 4r att det forefaller vara
vissa typer av parametrar som beskrivs mer konkret &n andra. Inte speciellt Gverraskande &r det i regel
de parametrar som har en uppenbar mattenhet som oftare beskrivs detaljerat, typiskt kvantitativt. Nagra
av de som kan namnas ar foljande:

e Antal smittade personer

e Antal inlagda pa IVA

e Antal som reser med kollektivtrafik
e Antal arbetslosa

e Antal foretagskonkurser

| andra anden av spektrumet forekommer parametrar som ar svarare att mata eller som helt saknar
naturlig mattenhet eller som egentligen bestar av en mangd aspekter som mdéjligen i sig kan vara
matbara. Detta kan handla om belastning eller nedsatt funktion i olika samhallsfunktioner, behov av
information hos nagon aktor, etc. Antingen beskrivs inte niva pa dessa alls eller sa beskrivs det med
négon form av subjektivt virdeord sdsom “hog niva” eller "hanterbar niva”.

En annan intressant aspekt av trendinformationen & om det forekommer ytterligare information an
endast en beskrivning av trenden (d.v.s. riktningen hos férandringen i en parameter) som kan ge ett
mervarde till en mottagare av lagesbilden. Information som vi har kunnat se i de nationella lagesbilderna
inkluderar foljande aspekter:

1. Beskrivning av orsaken till trenden. Exempel pé sddan beskrivning dr: ”S&mre bemanningslage
efter markant okning av oro hos personalen”. Denna typ av beskrivning &r inte vanlig med
forekommer vid nagot tillfalle per lagesbild.

2. Beskrivning av konsekvensen av trenden. Exempel pa sadan beskrivning ar: “Vixjo ser en
okning av covidsjuka medarbetare som kan ge negativa foljder i bemanningen inom
dldreomsorgen”. Denna typ av beskrivning forekommer i ungefar eller nagot storre
utstrackning an jamfort med da orsaker beskrivs.

3. Beskrivning av bade orsaken till och konsekvensen av trenden. Exempel pa sadan beskrivning
ar: “Reserestriktioner och arbetsloshet gor att fler kommer vara hemma i ar vilket kan medféra
ett hogre tryck pa allmanna platser och offentliga rum, t.ex. parker och strander, nagot som
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kan bli problematiskt och svart att forena med Folkhdlsomyndighetens rekommendationer.”
Denna typ av beskrivning &r dock mycket ovanligt.

6.6.3 Diskussion

Det ar tydligt att de nationella lagesbilderna innehaller framst nuléagesinformation. Detta upplever vi ar
ett naturligt fokus givet det formella syfte som lagesbilderna har vilket berdrdes i bakgrundsavsnittet
ovan. Flera av personerna vi intervjuat trycker speciellt pa att lagesbilderna ska aterge just information
om nuléget. Ett citat som illustrerar detta ar: "Syftet tycker jag dr att man ska fa en bild av hur ser
situationen ut just nu, vilka ar de stérsta paverkansomradena eller var ser man storst brister eller var
fungerar det bra ocksa”.

Samtidigt, som vi har diskuterat ovan, menar vi att det ar rimligt att lagesbilderna inte endast innehaller
nulagesinformation utan att den ocksd innehaller framatblickande information. Den framsta
anledningen &r att information om framtid ar nédvandig for att lagesbilderna ska anvandas for att inrikta
atgarder. Att lagesbilderna ska utgora beslutsstod uttrycks i flera av intervjuerna dar ett exempel pa citat
som illustrerar detta dr: ”Det ar egentligen att regeringen, som ar slutkunden, ska bli varse eller fa
underlag for sina beslut helt enkelt och sina atgarder”.

Vi menar att for att det ska finnas forutsattningar for att atgarder ska fa en lamplig inriktning behovs
mer information &n endast nulagesinformation. Detta beror bland annat pa att den information om
nulaget som nar en beslutsfattare, t.ex. regeringen, inte langre beskriver den aktuella situationen. Som
namndes i bakgrunden ovan maste informationen som samlas in fran kommunerna passera ett antal steg
innan den till slut nar regeringen/Regeringskansliet. Denna process kan ta flera dagar och om
lagesbilderna da innehaller information om potentiella framtida utveckling finns storre mojligheter for
beslutsfattare att kunna inse och dra slutsatser om hur nulaget faktiskt ser ut nu snarare &n hur det sag
ut da informationen samlades nagra dagar tidigare. Att information om téankbara framtida utveckling av
laget finns med i lagesbilderna ger naturligtvis ocksa battre maéjligheter att skapa proaktivitet bland de
som tar emot informationen, d.v.s. att beslutsfattare ska kunna ligga steget fore i de atgarder de vidtar
eller den beredskap de skaffar sig for att snabbt kunna agera om handelseutvecklingen antar en viss
riktning. Att framtidsinformation bor finnas med i l&gesbilderna uttrycks inte lika ofta av de vi har
intervjuat, men asikten forekommer. Ett exempel pa citat som illustrerar detta dr: ”’Den ska ge en bild
av det har ser vi. Det har hander. Och det har kan vi se pa sikt liksom. Det ar bade trender och tendenser
och prognoser man far ha med i den dar tanken.”

Ser man pa de nationella ldgesbilder som samordningskansliet tar fram &r det tydligt att
trendinformation och framtidsinformation férekommer, atminstone i viss omfattning. Det vi ar mer
osdkra pa ar om det verkligen finns en systematik kring vilken framtidsinformation som man avser
samla in och formedla. Mallarna som l&nsstyrelserna anvénder sig och mallen som samordningskansliet
anvander sig av tycks saknas tydliga fragestallningar som efterfragar just framtidsinformationen. Likasa
saknas det tydligt skrivna instruktioner om att framtidsinformation ar relevant att rapportera. Har tror
vi att tydligare budskap kring att det ar intressant att rapportera trendinformation samt prognoser pa
kort och lang sikt och hur denna information ska rapporteras hade skapat ett annu storre varde i de
nationella lagesbilderna.

Det finns d&ven annan information som kan vara vérdefull att rapportera kopplat till trend-
[framtidsinformation. Ett exempel ar att beskriva orsaker till och/eller konsekvenser av ett forandrat
lage. Sadan information kan gora att mottagaren utdver att fa information om nuldget aven kan fa 6kad
forstaelse for nulaget, d.v.s. okad situationsforstaelse och dkad insikt om varfor en forandring sker och
vad det kan leda till. Med en 6kad situationsforstaelse kan forhoppningsvis olika aktérer och mottagare
av lagesbilden enklare dra slutsatser kring hur de kan bli paverkade i framtiden och hur de kan paverka
handelseférloppet.

Nar det galler att rapportera framtidsprognoser sa tror vi ocksa att det finns ett varde i att beskriva
prognoserna i olika tidsperspektiv. Detta kan handla om att beskriva utveckling dels pa kort sikt, dels
pa lang sikt. Exakt vad kort resp. lang sikt ar kan variera beroende pa vilken typ av handelse som avses,
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dar kort sikt for t.ex. en skogsbrand kan handlar om narmaste timmarna, medan kort sikt fér en pandemi
kan handla om de narmaste dagarna. Vi tror vidare att det finns ett vérde i att jobba i termer av scenarier
dar man t.ex. redogor for bade det forvantade/mest troliga utvecklingen och den varsta fall eller varsta
troliga utvecklingen. Pa sa sétt kan man skicka signaler om att framtiden &r oséker och att det finns ett
spann fran nagon form av gynnsam till nagon form av ogynnsam utveckling. Vikten av att ta hansyn
till en bredd av majliga handelseforlopp nar beslut fattas styrks av var enkatundersokning dar manga
respondenter menar att det dr viktigt att ta hansyn till “extrema hindelseutvecklingar” och &nnu fler
menar att risker kopplat till framtida h&dndelseutvecklingar behdver bedémas.

Just en befarad, ogynnsamma eller vdrsta tdnkbara utvecklingen kan aktorer behdva visa extra hansyn
till. Givetvis kan det vara svart att i alla lagen ta hojd for den varsta tankbara utvecklingen men det kan
vara skal att borja bygga upp en beredskap for att snabbt kunna agera om den befarade utvecklingen
realiseras. Det kan ocksa handla om att vidta atgarder om att mer noggrant analysera eller folja
situationen for att pa sa satt skaffa battre insikter om hur den forandras och pa sa satt skaffa battre
forutsattningar for att snabbt kunna agera om behov uppstar.

Om man sammanfattningsvis ska sdga nagot kring rekommendation nar det galler hur trend-
[framtidsinformation lampligen bor anges sa menar vi att det finns ett varde i att rapportera atminstone
tre aspekter:

e Vad &r nivan pa parametern just nu? Med denna information blir det enklare fér en mottagare
att beddma om det innebdr att det finns problem hé&r och nu.

e Hur forvantas parametern forandras i framtiden — pa kort och pa langre sikt? Med denna
information blir det enklare for en mottagare att bedéma om problemet &r pa vag att bli storre
eller mindre.

e Gar det att uttala sig om vad det a som ligger bakom (orsakar) férandringen och vad
forandringen kan ténkas leda till (konsekvenser)? Med denna information blir det enklare for
en mottagare att bedéma om det ar sa att man kan gora nagot at problemet eller om det ar sa att
problemet kan fé féljdverkningar som kan bli problematiska. Aterigen blir kopplingen till FIS-
klassificeringen tidigare i detta kapitel tydlig.

Nar det géller de nationella lagesbilderna som samordningskansliet tar fram &r det sa att det finns tydliga
ramar kring hur mycket information som far plats i mallarna som anvands. Givetvis innebar detta en
begréasning for mojligheterna att inkludera mer djuplodande information. | praktiken uppstar darmed en
avvagning mellan “rikedomen” i den information som ges om en parameter och antalet parametrar som
kan tas upp i lagesbilderna. Farhagan &r dock att rikedomen i informationen kan urholkas och tappa
sina nyanser speciellt eftersom utsallning av information sker i flera olika steg i processen fran den som
rapporterar in informationen (t.ex. kommun) och den slutliga mottagaren (Regeringskansliet).
Samtidigt upplever vi, baserat pa de observationer vi gjorde av arbetet i samordningskansliet
ldgesbildsfunktion, att man var ganska selektiv kring informationen som valdes ut och inlemmades i
den nationella lagesbilden. Fokus var pa att rapportera sadant som “’stack ut” snarare &n att rapportera
”allt” men i kortfattad form.

Det ska dven sagas att de regionala lagesbilderna som skickas in av resp. lansstyrelse finns att tillga for
de som vill férdjupa sig i en viss aspekt av den nationella lageshilden. Denna majlighet var nagot som
Regeringskansliets representant gav uttryck for som en fordel. Det ar dven sa att nyanser i information
kan formedlas vid de moten dar de nationella lagesbilden faststalls dar ocksad Regeringskansliets
representant medverkar. Men att den information som formedlas vid dessa moten ska fa valdigt bred
spridning till andra aktdrer och mottagare utéver Regeringskansliet & mindre troligt.

Som slutsats pa detta avsnitt vill vi betona vikten av att det ska vara medvetna val som styr hur
information om framtid/trender beskrivs snarare an att Iata detta bli ett utfall av tillfalligheter. Ett sétt
ar att formedla denna avsikt med tydligare mallar och instruktioner och att den grupp personer som
sammanstaller de nationella lageshilderna i samordningskansliet diskuterar hur man vill uttrycka sig pa
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ett andamalsenligt och enhetligt satt (mer resonemang om detta kommer i avsnittet om osakerheter
nedan).

6.7 Lagesbildernas beskrivning av osakerhet

Lé&geshilder tas ofta fram i dynamiska situationer som &r omgéardade av stora och Gverhdngande
informationsbehov dar fordréjd informationsdelning kan fa stora negativa konsekvenser. Dock kan den
tillgangliga informationen ibland vara vag eller till och med motstridig men det finns inte alltid nog
med tid i en l4dgesbildsfunktion “att ga till botten” med de uppgifter som rapporteras in. Covid19-
situationen karaktariseras visserligen inte av samma dynamik som ett betydligt mer intensivt férlopp
sdsom en storm, tagursparning eller skogsbrand, men det ar fortfarande sa att en enorm méngd
information maste samlas in, bearbetas, selekteras och rapporteras vidare pa en begransad tid och med
begrénsade personella resurser. Vissa oklara uppgifter kan kanske kontrolleras men sakerligen inte
samtliga vilket gor att information som anges i lagesbilder kan vara mer eller mindre oséker. Det ar
aven sa att all information som handlar om framtiden i princip per definition &r osaker.

Utgangspunkten for denna del av studien ar att studera om och pa vilket satt osakerheter formedlas i
ldgesbilderna. Vi menar att det kan finnas ett varde i att formedla de osékerheter som foreligger eftersom
detta kan, eller till och med bor, paverka de beslut som aktorer fattar till foljd av lagesbilderna.
Resultatet fran den enkatundersokning vi genomfort med representanter for lansstyrelserna stodjer detta
argument da en majoritet menar att det ar viktigt att beslutsunderlag (d.v.s. inte bara lagesbilder)
innehaller information om osakerheter. Inom omradet riskhantering och beslutfattande brukar man
aberopa anvandning av forsiktighetsprincipen i de lagen dar det rader stora osékerheter. Det finns ocksa
de som anvander sig av beslutsstrategier som beskrivs som robusta i lagen dar osékerheter &r stora
genom att besluten man fattar & mindre kansliga for den osékerhet som foreligger. Som exempel skulle
stora osakerheter kunna leda till att man bygger upp en liten extra marginal i de resurser man tror
kommer att tas i ansprak i ett senare skede av ett forlopp. I covid19-situationen hade det kunnat handla
om att 6ppna extra manga intensivvardsplatser eller skaffa en nagot stérre personalstab an vad som &r
nodvandigt enligt baserat pa den forvantade utvecklingen.

6.7.1 Fragestallning och metod

| detta avsnitt besvaras foljande fragestallningar: 1) Hur utbredd ar forekomsten av olika typer av
osdkerhetsbeskrivningar i de nationella lagesbilderna? 2) Hur beskrivs att nagot ar osakert och pa hur
beskrivs graden av osakerhet. For att svara pa fragorna har fokus varit pa de nationella lagesbilder (se
Kapitel 2 for urval) som har kodats genom att textstycken som indikerar att informationen som anges
ar osaker markeras. Andelen av texten som har kategoriserats som att det ar osakerhet som férmedlas
har uppskattats med hjélp av funktionen ”coverage” i datorprogrammet Nvivo.

Utover denna kvantitativa indikation har aven den information som markerats som osaker gatts igenom.
Genomgangen hade tva olika fokus. For det forsta hur det uttrycks att nagot ar osakert och for det andra
hur graden av osakerhet uttrycks.

Foljande satt att beskriva att nagot ar osékert anvands i de nationella lageshilderna:

1. Att man anger att nagot kan vara pa ett visst satt eller kan komma att bli pa ett visst sétt snarare
an att det ar eller kommer att bli pa ett visst satt.

Att ett pastdende namns utgora en bedémning eller ndgons upplevelse.
Att ett pastaende beskrivs vara osékert.

Att nagot beskrivs som en risk (utsaga om framtiden).

o > w D

Att ett nyanserande ord anvands for att markera att det rader osakerhet kring en utsaga.
misstanke/misstankt, sannolikt/troligtvis, varierande rapporter/viss rapportering, verkar, svart
att se, gar inte att utesluta.
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6. Att man beskriver att det finns en oro kring att nagot ska ske, dvs. man beskriver en osakerhet
i form av den kénsla som uppstar hos den som upplever osékerheten.

7. Att man anger att nagot ar ett antagande snarare an faktum.
8. Att man anger att nagot ar en prognos eller ett scenario.
Foljande sétt att beskriva graden av osakert anvands i de nationella lagesbilderna:
1. Att vem som har gjort beddmningen anges
2. Att det &r manga som gjort samma beddmning anges
3. Att det &r manga som gjort bedomningen och vilka som gjort bedémningen anges
4. Att bakgrunden till en viss information anges, t.ex. att det &r en genomférd undersdkning
5

Att ett vardeord anges for att betona osakerheten (eller sakerheten) i en utsaga. Nar det galler
utfastelser om sdkra utsagor anvénds t.ex.: “’viss osdkerhet”, “tydliga”, “flera rapporterar”,
”samtliga ldn”, "kraftig", "bekriftade", "0kade signaler". Né&r det géller osdkra utfastelser

99 99

anvinds t.ex. “mycket osdkert”, “’stor osdkerhet

2 9

, “enstaka rapporter”.

6.7.2 Resultat

Det 6vergripande intrycket fran lagesbilderna ar att beskrivning av osakerheter inte far ett speciellt
omfattande utrymme, men att det helt klart forekommer — lite beroende pa vilka typer av uttryck man
kan tolka in som beskrivningar av osdkerhet. | genomsnitt runt 5% av textmassan i lagesbilderna har
angetts som att den pa nagot sétt motsvarar information som ar osaker (d.v.s. som motsvarar nagon av
de atta kategorierna som angavs i metodavsnittet ovan).

| Figur 10 nedan framgar i vilken omfattning de atta olika satten att beskriva osakerheter (som angavs
i metodavsnittet ovan) anvands i de nationella lageshilderna. Har framgar det att det ar tva satt som &r
absolut mest vanligt forekommande: 1) Att anvanda nagon form av nyanserande ord och 2) att skriva
att nagot ar forknippat med en risk.

Forekomst av olika satt att beskriva osdkerhet
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Figur 10. Forekomst (i form av procentuell andel) av olika satt att beskriva osékerhet.

De nyanserande ord som anvants i lagesbilderna &r: tyder, indikerar/indikationer, signalerar/signaler,
tenderar/tendens, flaggar, befaras, forvantas/vantas, eventuellt, tecken. Exempel pa pastdenden dar
nyanserande ord anvénds &r foljande:

e "Signaler om hog och 6kande belastning pa personal inom framst hélso-, sjukvard samt
omsorg.”
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e "Finns indikationer att ndgra kommuner som goér avsteg fran Folkhdlsomyndighetens
rekommendationer”

e Viss tendens att medborgare inte litar pd rdd-och riktlinjer, bland annat pa grund av
spraksvarigheter.”

Att vi menar att detta utgor nagon form av osdkerhersbeskrivning handlar om att motsvarande
pastaenden hade kunnat férmedlas utan att anvanda det nyanserande ordet. Det forsta pastaendet i listan
ovan hade da i stallet kunnat vara: "Hég och okande belastning pd personal inom fiimst hiilso-,
sjukvdrd samt omsorg”. | de nationella lagesbilderna &r denna typ av beskrivningar, som inte anvander
ett nyanserande ord, mest vanligt férekommande. Det ska ocksa noteras att i de flesta fall beror detta
satt att beskriva osakerhet nuvarande tillstand pa olika parametrar snarare dn osékerhet kring mojliga
framtida tillstand.

Den nast mest vanliga sattet att beskriva osakerhet ar att ange att ndgot &r en risk. Exempel pa
pastaenden som anges vara forknippade med en risk ar foljande:

o "Befarad risk for 6kad psykisk ohdlsa hos foretagare”
o "Risk for att samhdllsviktiga verksamheter inte kan uppridtthdllas pga. personalbortfall.”
o "Aktorer i tva lin rapporterar risk for brist pa skyddsutrustning.”

Till skillnad fran nér nyanserande ord sdsom “’signaler” och indikationer” anvénds handlar detta sétt
att beskriva osdkerheter om mojliga framtida tillstand for olika parametrar. Att det foreligger risk
handlar om att man i nuléget inte definitivt kan veta att nagot kommer att intraffa i framtiden utan att
det finns en majlighet att sa kommer att ske och att utfallet dd kommer att vara negativt.

Aven de fall d4 man anviinder begreppet “oro” handlar om att beskriva osikerheter kring framtida
tillstand, t.ex. “Oro for konsekvenser av fysisk distansering for dldre.” Att anviinda “oro” for att
beskriva osdkerhet om framtiden &r dock lite annorlunda &n jamfort med att anvinda “risk” eftersom
det som egentligen beskrivs &r kanslan hos en person eller grupp av personer som uppstatt till foljd av
att det foreligger en risk. Oron motsvarar alltsa ett aktuellt tillstand och &r inte i sig forknippat med
nagon osakerhet.

Oftast i de fall da ordet kan” anvénds handlar det om att nagot ev. kan komma att intréffa i framtiden.
T.ex. som i beskrivningen Okad smittspridning kan orsaka problem att rekrytera ny personal pga
oro.” Detta sitt att uttrycka osdkerheter sammanfaller ddrmed med de fall da ordet "risk” anvands, men
ar mojligen lite mer subtilt.

Nar det anges att nagot ar en beddémning sa handlar detta antingen om bedémningar kring aktuellt
tillstdindet p& en viss parameter, t.ex. ~Smittskyddslakare bedomer att allmén smittspridning pagar i
ldnet” eller “Flera ldn bedomer ldget som mycket anstringt vad gdller personalforsérining”. Men det
kan ocksa handla om bedomningar kopplat till framtid, t.ex. “Kommuner och riddningstjinster
bedomer att man kommer att ha en hanterbar paverkan pa SVV de kommande 2-4 veckorna.”

Nar det géller bedomningar kopplade till aktuella tillstand ar det inte uppenbart att det faktiskt ar
osakerheter som formedlas. Men vi menar att det gar att tolka foljande tva pastaendena pa lite olika satt:
1) “att allman smittspridning pagar” och 2) “att det bedéms att allman smittspridning pagar”. De fall
dar man konstaterar ett faktum (alt. 1) bor stodet for pastdenden rimligen vara starkt. Om man & andra
sidan anger att nagot ar en bedomning sa ar det rimligt att anta att stodet for pastaendet ar nagot svagare.

Tva satt att beskriva osdkerheter, framfor allt nar vi pratar om osékerhet kring framtida tillstand, som
ofta anges i den akademiska litteraturen &r att anvénda scenarier, prognoser och att vara tydlig med vad
som &r antaganden (till skillnad fran val understodda fakta), se t.ex. Flage & Askeland (2020). Dessa
sétt att formedla osékerheter ar dock inte alls speciellt vanliga i de nationella l&gesbilderna. Endast vid
enstaka tillfallen har vi kunnat identifiera sadana textstycken. Exempel ar:

e ”Nagra lan gor antagande om viss 6kning av inresande till lanen (kust- och fiillkommuner) ",
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e "Fortsatt behov av nationella rekommendationer/riktlinjer infor sommaren utifrdn ett
antagande av okad "hemester”. Innebdr okat tryck pd allmdnna platser och offentliga miljéer
som exempelvis bad/strander, parker, reservat och campingplatser.”

e "Utifran nuvarande bedomning dr det mest troliga scenariot en langsamt okad smittspridning
i ldnet, som kommer pdgad under ldng tid”

’

e "Prognos intiktsbortfall pa cirka 10 miljoner for den regionala kulturverksamheten.’

Den andra aspekten vi har tittat pa ar hur lagesbilderna férmedlar vad graden av osakerhet ar i olika
utsagor. Rent generellt &r det i relativt fa fall som det egentligen framgar hur séker/osaker informationen
som formedlas ar utan det &r oftast helt enkelt en avskalad faktautsaga som konstateras, t.ex. ”det &r
hogt tryck pa intensivvardsavdelningarna”.

Det absolut vanligaste sattet att formedla sakerhet/osékerhet i olika pastaenden &r att man &r transparent
kring varifran informationen kommer. For att illustrera vad som menas med detta sa kan man jamféra
utsagan att “Polisen rapporterar in en 6kning av vald i ndra relationer” med utsagan “vdld i ndra
relationer 6kar”. Det 4r ju egentligen samma information som férmedlas men i det forsta fallet framgéar
det att det vem som rapporterar vilket gor att mottagaren av informationen atminstone till viss del kan
bedoma i vilken grad man kan forlita sig pa informationen. | det senare fallet &r det oklart vem som star
bakom uttalandet vilket skulle kunna skapa viss osékerhet kring i vilken omfattningen man kan lita pa

informationen, atminstone ger det inte mottagaren nagon majlighet att kritiskt nagelfara pastaendet.

| vissa fall anger man att det ar manga som beskriver samma sak, d.v.s. man férmedlar nagon form av
informationstriangulering vilket torde innebara att man vill férmedla en bild av att utsagan &r relativt
saker da det ar flera som rapporterar samma sak. Exempel pa en sadan beskrivning ar: “Flera rapporter
om vald i nara relationer och vald mot barn samt om 6kad risk for detta”.

Vidare forekommer det ocksa beskrivningar, om an inte speciellt frekvent, som kombinerar
ovanstaende tva satt att indikera sakerhet/osakerhet kring information, namligen att man bade anger att
det ar flera som rapporterar men aven vilka det &r. Exempel pa sadan beskrivning ar: “’Polisen upplever
Okad psykisk ohdilsa i liinet, Regionen styrker detta och ser en 6kning av antalet suicid”. | nagot enstaka
fall anger man ocksa hur informationen som férmedlas har samlats in, t.ex. ”En kartlaggning som gjorts
bland lanets kommuner visar att utsatta grupper riskerar att bli mer utsatta.

Relativt ofta anvands ocksa ndgon form av véardeord for att antingen indikera att osakerheterna ar stora
nar det géller ett visst pastaende eller att tona ner osékerheterna. Sadana véardeord kan t.ex. var “tydliga
signaler” eller ”bekréftade rapporter” nér det giller att trycka pd att informationen &r siker samt
”enstaka rapporter” och “vissa signaler” nér det géller att trycka pa att informationen &r osdker. Exempel
pa sadana formuleringar ar:

e "Tydliga tendenser till personalfranvaro inom vard- och omsorg, samt utbrandhet hos ledande
personal inom dldreomsorg.”

o "Viss rapportering om fortsatt tringsel inom kollektivtrafiken.”

e "Bekriftade rapporter om fortsatt triingsel och svdrigheter att upprétthalla den fysiska
distanseringen i butiker, kopcentrum etc.”

6.7.3 Diskussion

Som vi ndmnde i bakgrundavsnittet ovan menar vi att det kan finnas ett varde av att vara tydlig kring
osékerheter kopplat till den information som formedlas i de nationella lagesbilderna. Det &r ett mycket
omfattande informationsflode som passerar samordningskansliets lageshildsfunktion och pa mycket
kort tid ska denna information sammanstallas med sma maéjligheter att kontrollera hur vél informationen
faktiskt motsvarar det aktuella laget. Samma utmaningar finns i varje led av lagesbildsarbetet (d.v.s.
bade pad kommunal och regional niva). Sakerligen kommer det darmed att finnas information vars
sanningshalt ar oklar. En lagesbildsfunktion har da i princip tre mojligheter: 1) rapportera informationen
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som en sdker faktauppgift, 2) att inte rapportera informationen alls utan jobba med att forséka fa den
bekraftad och nar det &r gjort rapportera informationen, eller 3) rapportera informationen men samtidigt
indikera osdkerheten sa att detta kan formedlas till mottagare.

Det forsta séttet att rapportera information anser vi generellt bér undvikas eftersom det kan skapa en
overtro till den information som rapporteras och dirmed ge en “falsk” situationsforstaelse. Den andra
strategin 4r i teorin den absolut basta men bygger pa att tid och resurser finns for att snabbt kontrollera
den information som rapporteras in. Covid19-situationen handlar visserligen inte om ett speciellt snabbt
forlopp, till skillnad fran en del andra typer av kriser, men &ven har rader resurs- och personalbrist i
lagesbildsarbetet. | de observationer vi gjorde av samordningskansliets lagesbildfunktion markte vi att
denna strategi anvandes genom att man tog kontakt med den som lamnade informationen for att be om
klargorande. Men att gora detta i storre omfattning ar knappast gorbart utifran nuvarande upplagg pa
lagesbildsarbetet.

Att lagga mycket tid pa att klargora information kan ocksa vara problematiskt om det innebér
fordréjningar i informationsflodet. En poang med légesbildsarbete &r ju att sa snabbt som mojligt
formedla en bild av den aktuella situationen eftersom andra aktérer behdver informationen for sitt
beslutsfattande. Alternativet ar da alltsa att rapportera in dven information som inte &r helt bekréaftad,
d.v.s. dar det endast finns indikationer pa forekomsten av nagot, men da menar vi att det tydligt bor
anges att informationen faktiskt ar oséker.

Samtidigt inser vi, pa samma satt som vi diskuterade i avsnittet om trend-/framtidsinformation, att aven
hér handlar det om en avvagning mellan att ta mycket utrymme i ansprak i lagesbilderna for att beskriva
osakerheter och att kunna fa plats med information om fler faktorer och aspekter. Nagot vi dock skulle
vilja trycka pa ar vikten av att vara andamalsenlig i kommunikationen av information. | ovanstaende
analys ar det vi som har tolkat vilka fall som innebdr att osakerheter formedlas men det vi inte vet sékert
ar om detta har varit avsikten. For att undvika att olika personer gor olika tolkning av informationen &r
dock en majlighet att forscka harmoniera sprakbruket. T.ex. att lageshildsfunktionen bestammer att om
de vill uttrycka en osakerhet kring ett nuvarande eller framtida tillstind s beskrivs detta pa ett visst
satt, eller att om man vill ange graden av osakerhet sa anges det pa ett visst sétt. Inom omradet
riskanalys, som just handlar om att kunna beskriva osakerheter, finns t.ex. satt att klassificera
kunskapsstyrka (Flage & Aven, 2009) som man kan influeras av.

Nagot som ocksa ar en svarighet for lagesbildsfunktionen i samordningskansliet &r att den information
som skickas in fran resp. lansstyrelse i manga fall inte innehaller indikationer kring osakerheter. Men
andra ord kraver en okad rapportering av osdkerheter aven att informationsinsamlingen fran resp.
lansstyrelse och utformningen av de mallar som anvands forandras sa att det blir tydligare att
osakerheter faktiskt efterfragas. Harmonisering av hur samordningskansliet beskriver osékerhet i sina
lagesbilder underlattas alltsa av om det finns en harmonisering av informationen som kommer fran
respektive lansstyrelse.

Fragan kring osakerheter i lagesbilderna &r ocksa tatt kopplat till fragan att kvalitetssékra de lagesbilder
som tas fram sa att trovardigheten i informationen okar. Representanten for SKR uttryckte sig pa
foljande sétt kopplat till fragan om trovérdighet och kvalitetssdkring: ”dar kan man kvalitetssakra det
betydligt bdttre dn man gjort nu.... en del kan ju vara allmdnna observationer men om man bed0mer
att en observation ar allvarlig da maste man kanske ha en mer process for att backa och stamma av
vad den har observationen egentligen innebar an att rapportera vidare den bara”. Samtidigt innebar
ju en ev. utdkad process for kvalitetssakring att processen att leverera en lagesbild fordrojs sa de tva
malen snabb leverans och kvalitetssakrad information star har i kontrast till varandra.
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7 Samordningskansliets roll i framtida kriser

Ett delsyfte med forskningsstudien ar att bidra till pagaende och kommande utveckling av det
samordningsarbete som bedrivs av lansstyrelsernas samordningskansli under hanteringen av covid19.
De lardomar som dras fran den enskilda handelsen och den specifika organisationsldsningen forvantas
bidra till formageutveckling inom ramen for totalférsvar och lansstyrelsernas roll vid nationella kriser.
Darfor blickar vi i detta kapitel framat for att undersdka samordningskansliets roll i framtida kriser.

Kapitlet bestar av tva delar. Forst beskriver vi synen pa samordningskansliets roll i framtida kriser
utifran den intervjustudie samt enkatstudie vi har bedrivit (se kapitel 2 och Appendix A). Darefter
diskuterar vi framtida forutsattningar for ett lansstyrelsernas samordningskansli.

7.1 Synen pa samordningskansliets roll i framtida kriser

| detta kapitel undersoker vi hur informanterna i intervjustudien samt enkatstudien beskriver
samordningskansliets eventuella roll i framtida kriser samt vad de ser for potentiella utmaningar med
en sadan losning. | intervjustudien stalldes genomgaende fragan om informanten anser att
samordningskansliet kan eller bor ha en roll i framtidens krishantering, bade till
lansstyrelserepresentanter och externa aktorer. | denna analys har vi utgatt fran alla informanters svar
for att fA med bade det interna och externa perspektivet. | enkatstudien framstélldes pastdendet
“Samordningskansliet kan fylla en viktig funktion dven i framtiden” och respondenterna fick bedéma
pastaendet pa en skala mellan 1 “Instimmer inte alls” och 5 “Instimmer helt”.

7.1.1 Resultat

Inom lansstyrelsekollektivet & man generellt positiv till ndgon form av samordningskansli for
lansstyrelsernas framtida krishantering. Som uttryckt av en representant: "det har ar ett koncept som
jag tror ar, det har nog kommit for att stanna". En annan representant for lansstyrelserna beskriver
kansliets arbete som en framgangsfaktor for lansstyrelserna: "jo men jag tror att det har ar en
framgangsfaktor for de 21 myndigheterna att kunna jobba effektivt och malinriktat tillsammans fast i
ett slags spjutspetsformat.” | enkatstudien & en Kklar majoritet av respondenterna positiva till ett
samordningskansli i framtiden. Exempelvis, 14 av 23 instimmer helt med att samordningskansliet kan
fylla en viktig funktion &ven i framtiden. | enkaten framfors dock att typen av handelse kan paverka
betydelsen av ett samordningskansli:

“Ar det en kortvarig och intensiv kris tror jag att samordningskansliet inte utgér samma tillgang som
en mer utdragning och geografiskt omfattande handelse. Att vi alltid har ett granssnitt pa ratt niva som
snabbt kan ga in mot den centrala nivan kan dock alltid vara behjalplig da det egna lanet kan vara
"tjokat™”.

En representant beskriver att vid stérre handelser finns det ett behov av samordning for lansstyrelserna:
"Lansstyrelserna har en oerhort viktig roll och vid storre samhéllsstorningar som det har dnda handlar
om och jag menar pratar vi totalforsvar sa ar det ju definitivt storre handelse da behéver man kunna
samordna sig". Denne beskriver vidare att samordning kring t.ex. resurser som kan behévas fordelas
mellan lanen vid storre héndelser dr viktigt for lansstyrelserna. Som tidigare beskrivits kring
etableringen av samordningskansliet sa betonar flera lansstyrelserepresentanter att samordningskansliet
egentligen inte &r en for lansstyrelserna unik samordningslésning, som beskrivet av en representant: "vi
har ju inga unika samarbetsformer eller unika l6sningar. Att vi samlar in information och Iagesbilder
fran lansstyrelserna ja, det ar ju inget unikt". Man verkar mena att lansstyrelserna ar vana vid att
samordna sig och att det under covid19 bara har blivit mer strukturerat, organiserat och mer omfattande.

Flera informanter fran lansstyrelserna beskriver vikten av att kunna skala upp eller ner ett potentiellt
samordningskansli i framtiden, eller ha flera kanslier. Kopplat till hur samordningen organiserades
under skogsbranderna 2018, da ett mindre samordningskansli sattes upp for att resursforstarka de utsatta
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lanen, beskriver representant for lansstyrelserna att "ja men da tanker jag att det racker med det. Da
klarar man den regionala samordningen och stottning liksom sa" medan om det ska vara ett liknande
samordningskansli som under covid19 sa "beror det ju pa om vi har den har typen av handelse".
Representanten menar att lansstyrelserna nu har grundstrukturen och att kansliet kan byggas upp utifran
det samt att "jag tror att det kan sta modell for en interregional kontext eller en nationell kontext utifran
ett regionalt perspektiv av hantering av totalforsvarsfragorna, det tror jag faktiskt". Fran enkéaten
belyser ett fritextsvar att samordningskansliets funktion &r viktig men att den behéver utvecklas, bl.a.
att “uppdragsbeskrivning och bemanning av samordningskansliet behover tydliggoras, bl.a. med
forstarkt analyskompetens”.

En representant for lansstyrelserna svarar "ja och nej" pa fragan om samordningskansliet har en roll i
framtiden, och syftar da pa att det nédvandigtvis inte ska vara ett samordningskansli som idag utan t.ex.
flera som sammanfaller med militarregionerna (eller civilomradena som foreslas i utredningen Struktur
for 6kad motstandskraft, SOU 2021:25), detta for att minska sarbarheten vid t.ex. antagonistiskt hot.
Att lansstyrelserna bor ha formagan att etablera flera kanslier, eller att flera Ian kan ha férmagan till att
etablera ett kansli, ndmns av en representant for lansstyrelserna som viktig ur redundanssynpunkt.
Denne menar att det inte kan ligga pa ett lan att alltid ta det ansvaret. Liknande asikt fors fram av en
annan representant: "det har kan vara en modell att man har ett samordningskansli och det kan vara
flera, det kan vara olika beroende pa handelse och sa".

Huruvida ett kansli ska vara formaliserat eller inte namns av nagra informanter fran lansstyrelserna. En
representant beskriver att det kanske inte ar sa viktigt om det formaliseras eller inte:

"alltsa det har ar, samordningskansliet, det har blir tillfalligt sammansatt for ett visst syfte. Och det
skulle du ju kunna permanentera inom ramen for totalférsvaret till exempel. Du kanske inte behéver ha
ett kansli. [...] Att man jobbar ihop nagra stycken eller du far ett formellt uppdrag. Har, du kan kalla
det for natverk eller ja. Det ar ju ett uppdrag och ett mandat som &r givet och det kan ju formaliseras

L]

Tva lansstyrelserepresentanter namner att ett samordningskansli dven kan fylla en funktion dven da det
inte ar kris, tex. ur ett planeringsperspektiv for totalférsvarsfragor. Informanterna utanfor
lansstyrelsekollektivet uttrycker lite mer blandade asikter kring en eventuell roll for ett
samordningskansli i framtidens krishantering. Representanten for Regeringskansliet ar positivt installd
till ett samordningskansli i framtida kriser, och betonar det ett flertal ganger under intervjun. Denne ar
aven positiv till att ett samordningskansli kan vara bra dven da det inte ar kris, for regelbundenhet och
avstamning.

Fran Folkhalsomyndighetens sida ndmner representanten att ett framtida samordningskansli "ter sig ju
absolut relevant”. Vad géller hur detta ska se ut beskriver representanten med "sen hur den bast
anordnas tanker jag att lansstyrelsen sjéalv bast kan éverblicka. For vi ser ju verkligen bara en del av
den har samverkan, den ytan som vi samverkar med och har ju bara positiva erfarenheter av den".

En potentiell problematik i att forhalla sig till ett specifikt 1an som foretrader 21 lan och inte t.ex. det
lan som &ar mest relevant for den fraga man har, namns av en representant for MSB "just med det [...],
att vi kanske i vardagen har en kéansla, liksom en relation till de olika 21 Ianen. Men nu blir det plotsligt
att vi ska forhalla oss till ett 1an eller, det ar ju inte ett 1an d&, men det &r en representant fran ett lan",
men att det samtidigt kan avhjalpas om samordningskansliet ar en upparbetad form av kontakt. Denne
fortsatter med att beskriva blandade asikter for samordningskansliet: "det &ar sa pass ny konstellation
anda som jag inte liksom pa nagot satt liksom vill diskvalificera, men ah som ser bade fordelar och
problem med".

Nagot som tas upp av tva representanter for MSB ar en potentiell risk i att det regionala perspektivet
asidosatts till forman for ett nationellt fokus om lansstyrelserna organiserar sig i ett nationellt
samordningskansli. Som en av representanterna uttrycker det: "Vi kommer aldrig att fa en civillagesbild
eller en normalbild ur ett krishanteringsperspektiv om inte det regionala perspektivet finns med. Vi
kommer alltid kunna anpassa oss men bérjar man komma med massa olika nivaer och inte hittar vikten
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och liksom tyngden i det regionala perspektivet sa kommer vi tappa det." Denne fortsatter med att
beskriva potentiella nackdelar med att introducera nya konstellationer i svenska krishanteringssystemet:

"Men att vi haller i det system som faktiskt finns och inte borjar liksom rucka for mycket pa liksom
strukturer om vi inte verkligen behdver det darfor att manniskor ar manniskor pa nagot vis och bérjar
man byta och bryta sa kraver det sa otroligt mycket mer. Och att man anvander de strukturer som finns
istallet for att bara bortkoppla och liksom tillslut sa bérjar man leka twist nagonstans.”

Kopplat till nationell samordning och geografiskt omradesansvar beskriver en representant for MSB en
potentiell problematik i den nationella samordningen om det finns ett samordningskansli pa nationell
niva, som samordningskansliet under covid19: "Da har vi plotsligt ett geografiskt omrade som ar hela
landet dar MSB har ett geografiskt omradesansvar s& vem ska da ansvara for den nationella
samordningen om man far lansstyrelsen bade samordnare och maste samordna sig med nationella
myndigheter pa regional niva." Denne beskriver vidare kring ett regeringsuppdrag under covid19:

"om vi tittar exempelvis pa vaccination sa har Folkhalsomyndigheten och Lakemedelsverket och vi har
kanske nagon slags roll och ska samordna det dar nationellt men lansstyrelserna ar redan
samordnande och samordnade med regionerna sa vad ar det da vi ska géra pa nationell niva? [...] Om
lansstyrelsen ar nationellt samordnade och dnda har nationellt samordnat pa regional niva. Da ar den
nationella samordningen redan avklarad."

Denna problematik mellan nationell samordning och roller i detta speglas &ven av representanten for
Socialstyrelsen. Forst, i relation till kontaktpunkter gentemot Férsvarsmakten: "en otydlighet som vi
behover reda ut ar ju roller och ansvar och kontaktpunkter gentemot Fdérsvarsmakten tror jag ar
jatteviktigt att vi reder ut. For oss ar det sjalvklart att lansstyrelserna ar den priméara kontaktpunkten
mot militarregionerna. Men i och med inrattandet av kansliet s ar det ocksa en direktkontaktkontakt
mot [...] hogkvarteret. Och dar kan det ju bli lite forvirring, for det borde val vara MSB kan vi tycka
som ska ha med samverkan med hogkvarteret att gora. Vad ar da MSBs roll?" Sedan generellt for
nationella samordningen: "nar vander man sig till dem [samordningskansliet] och néar vander man sig
till MSB? Den léser vi nu under krisen, for vi samarbetar bra och lyfter luren och l6ser ut det, men om
det har ska sattas pa nagon typ av prant framat sa behover det tydliggoras.” Fragan om roller ar central
for representanten for Socialstyrelsen som beskriver att huruvida samordningskansliet har en roll i
framtidens krishantering "beror pa vad MSBs roll blir i det" och "det far inte vara otydligt, om de
[samordningskansliet] ska fortsatta existera sa far det inte bli otydligt vem vi vander oss till".

7.2 Diskussion

Tva huvudspar framtrader i intervjuresultaten kring en eventuell roll fér samordningskansliet i
framtiden; 1) en flexibel 16sning med ett eller flera samordningskanslin, som kan skalas upp eller ner,
samt 2) en potentiell problematik i nationell samordning och en risk for att regionala perspektivet
asidosatts till forman for det nationella. Vi diskuterar dessa huvudspar i tur och ordning.

7.2.1 En flexibel 16sning: ett eller flera samordningskanslier, som kan skalas upp
eller ner

De vi har intervjuat inom lansstyrelsekollektivet ar generellt samstdimmiga och positiva till att
samordningskansliet som organiserat idag kan std modell for liknande l6sningar i framtiden. Utifran
vilken handelse det ar kan l6sningar daremot vara ett eller flera kanslier, och av olika omfattning. Allts3,
man verkar mena att lansstyrelserna i framtiden skulle kunna organisera sig genom ett eller flera
samordningskanslier, som kan skalas upp eller ner vid behov. Vissa verkar vilja formalisera en sadan
I6sning, medan andra verkar mena att lansstyrelserna redan ar vana att organisera sig pa liknande sétt,
och att kansliet inte &r en unik samordningslésning.
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7.2.2 Nationell samordning och regionala perspektivet

Tva potentiella problem med en nationell samordning av lansstyrelserna genom samordningskansliet
namns av aktorer utanfor lansstyrelsekollektivet.

Forst beskrivs en potentiell problematik i den nationella samordningen om det finns ett
samordningskansli pa nationell niva. Problematiken kopplar till relationen mellan MSBs ansvar att
arbeta med och verka fér samordning av berérda myndigheter (enligt myndighetens instruktion, SFS
2008:1002) och lansstyrelsernas samordning pa nationell nivd genom samordningskansliet. Som
beskrivet av en informant fran MSB: "om lansstyrelsen ar nationellt samordnade och &nda har
nationellt samordnat pa regional niva. Da ar den nationella samordningen redan avklarad". Det finns
darmed anledning att tydligare klara ut hur samordningsansvaret pa nationell nivd mellan MSB och
samordningskansliet/lansstyrelserna bor fungera for att deras ageranden tillsammans pa basta satt ska
bidra till en god helhetslésning.

Det andra potentiella problemet som beskrivs i intervjuerna handlar om en méjlig risk att det regionala
perspektivet asidosatts till forman for ett nationellt fokus da lansstyrelserna organiserar sig i ett
nationellt samordningskansli. Vi vill koppla denna risk till det uppatfokus som man kan notera i
ldgesbildarbetet och som vi har tagit upp tidigare. Har verkar nationella behov, foérmedlat via
representanten for Regeringskansliet, styra vilken information som samlas in frdn kommunerna, och
hur detta sedan sammanstalls pa regional och nationell niva. Informationen samlas in utifran specifika
mallar som har tagits fram genom dialog mellan samordningskansliet och Regeringskansliet. Pa
kommunniva verkar inte syftet med informationsinhamtningen for lagesbilderna vara sarskilt tydligt
och det verkar vara en generell brist pa aterkoppling nerat i systemet. Sett till detta verkar det nationella
fokuset styra, eventuellt pa bekostnad av det regionala och lokala. Denna potentiella risk ska dock
stéllas i relation till att vi undersoker samordningskansliets arbete och inte respektive lans regionala
arbete. Daremot anser vi att det ar en viktig fraga att understka vidare; finns det en risk att
lansstyrelsernas regionala arbete forsummas till forman for ett nationellt perspektiv?

7.2.3 Framtida forutsattningar for ett lansstyrelsernas samordningskansli

For att lansstyrelserna efter hanteringen av covid19 ska kunna utnyttja de lardomar som dras fran den
enskilda handelsen ar det befogat att tdnka genom vilka framtida forutséattningar lardomarna har att bli
integrerade i, och vilka utmaningar som da maste beméstras.

Lansstyrelsernas samordningskansli kan, som tidigare beskrivits, ses som en utveckling av den
informella organisering som uppstod vid skogsbranderna 2018. | skrivande stund (augusti 2021) pagar
en utveckling av totalférsvaret. Det militara forsvaret forstarks och det civila forsvaret haller pa att
ateruppbyggas. | forutsattningarna for uppbyggnaden av det civila forsvaret ligger att man ska bygga
pa de tillvagagangssatt man etablerat for hantering av fredstida kriser och komplettera dessa sa att man
far ett funktionellt civilt forsvar under hojd beredskap och ytterst vid krig.

For att kunna skapa sig en forestéllning om hur ett lansstyrelsernas samordningskansli kan fungera i
framtiden &r det viktigt att reflektera 6ver de forutséttningar, kdnda eller tankbara, som kan komma att
paverka den miljo som kansliet ska inforlivas i. En ram for en sadan reflektion utgors av:

e en analys av hur framtida lag- och regelsystem ger utrymme for ett lansstyrelsernas
samordningskansli att verka,

e en forestalining om hur kompetens att fungera i ett lansstyrelsernas samordningskansli ska
finnas tillganglig,

e en eftertanke om tekniska, logistiska och sakerhetsskyddsmassiga nddvéandigheter for att kunna
fungera under normala och stérda forhallanden.

En analys av hur framtida lag- och regelsystem ger utrymme for ett 1ansstyrelsernas samordningskansli
att verka innebér att folja den process som pagar for uppbyggnaden av civilt forsvar. Processen utgors
av tillkomsten av utredningen Struktur for 6kad motstandskraft (SOU 2021:25), remissvar pa
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utredningen, regeringens proposition till riksdagen och riksdagens stéllningstagande. Att for var och en
av dessa processdelar undersoka vad respektive del konkret kommer att ge for mojligheter for ett
lansstyrelsernas samordningskansli att verka, innebar att bygga upp beredskap och kompetens for att
hantera lansstyrelsernas samordningsproblematik i framtiden efter pandemihanteringen.

For att kunna verka i framtida hanteringar av samhélleligt pafrestande handelser &r det viktigt att bevara,
och utveckla, den kompetens eller “traditionella hanteringskunskap”, som genererats da
lansstyrelsernas samordningskansli etablerats vid skogsbranderna 2018 och vid covid19-hanteringen.
Denna "traditionella hanteringskunskap” kan framledes ges utrymme att kunna géra nytta i de formella
strukturer som kommer att etableras efter riksdagsbeslut om det civila forsvarets utformning.

I den “traditionella hanteringskunskapen” ligger dels kunskap om organisering av samordningskansliet,
dels sadan kunskap som ar nodvandig for att konkret utfora de uppgifter som samordningsarbetet
innebar, samt sadan kunskap som mojliggor att samordningskansliet kan utféra uppdrag, t.ex. som
regeringsuppdraget kring l&gesbilder under covidl9-hanteringen. Hittills har den “traditionella
hanteringskunskapen” byggts upp under skarpa situationer. Det kommer kanske att behovas ett
komplement till detta. Nagon kontinuerlig utbildning eller Gvningsverksamhet avseende
samordningskansliets organisering och uppgifter kan behdva etableras. Viktigt &r att ta stallning till
vilken malgruppen ska vara, och hur stor den ska vara, for sadan utbildning eller 6vningsverksamhet.

Att sékra tekniska, logistiska och sékerhetsskyddsmaéssiga nddvandigheter for att kunna fungera under
normala forhallanden och under olika grader av storda forhallanden ar viktigt att beakta. Det kan vara
vardefullt att tanka Gver om det finns nagra sarskilda aspekter, som specifikt beror ett lansstyrelsernas
samordningskansli, och som kan vara befogade att agna sérskild beredskapshansyn at. For sadana
aspekter kan det vara lampligt att gora risk- och sarbarhetsanalyser och forbereda reservlgsningar.
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8 Overgripande diskussion

| detta kapitel avser vi ta upp diskussionspunkter som berdr flera av de delstudier vi presenterat i
foregdende kapitel. Vi kommer ocksa att reflektera kring de datainsamlings- och analysmetoder vi
anvant oss av i studierna samt vilket behov av ytterligare studier som behdvs, bade i relation till att
battre forsta samordningskansliets arbete under covid19 och i framtiden, men ocksa behov av ytterligare
forskning for att t.ex. battre forsta lagesbildsarbete generellt.

8.1 Samordningskansliets prestation i relation till dess uppdrag under
covidl9

| kapitel 3 redogjorde vi 6vergripande for de regeringsuppdrag som lansstyrelserna har fatt under
covid19 och som samordningskansliet har tagit ett samordningsansvar for. Var ambition i denna rapport
har dock inte varit att i detalj utvardera i vilken utstrackning och hur vél vart och en av dessa uppdrag
har genomforts, eller hur val samordningskansliet genomgaende har effektiviserat lansévergripande
samordning. En sadan inriktning pa studien hade kravt en annan metod. | stallet har vi forsokt skaffa
oss en dvergripande bild av vad samordningskansliet har astadkommit under covid19-pandemin genom
intervjuer och enkatundersékning med en bred uppséttning respondenter.

Vi menar att den bild av samordningskansliets arbete som framtréader fran vart datamaterial & mycket
positiv. Manga aktorer ser ett stort behov av en 6vergripande samordningsfunktion for lansstyrelserna.
Samordningskansliet har fyllt en roll i forhallande till de 21 lansstyrelserna vars representanter tycks
uppskatta samordningskansliets funktion att samordna fragor, att skapa likvardighet i hanteringen av
olika fragor, och att effektivisera arbetet med fragor som beror alla lansstyrelser. Vidare har dven
samordningskansliet fyllt en viktig roll i forhallande till externa aktorer vars representanter uppskattar
att en aktor tar rollen att foretrada 21 separata myndigheter i olika samverksansforum och att stodja
externa aktorer att hitta till ratt instans inom och utanfor lansstyrelserna med olika fragor. Precis pa
samma satt som att lansstyrelserna internt uppskattar likvardighet i arbetet med gemensamma fragor
har externa aktorer ocksa uppskattat denna effekt av samordningskansliet.

Samtidigt vill vi vara tydliga med att vi inte har haft mgjlighet att i detalj fa inblick i hur
Regeringskansliet uppfattar samordningskansliets prestationer. Eftersom det ar regeringen och
Regeringskansliet som ar samordningskansliets framsta uppdragsgivare, och darmed kravstallare, hade
deras uppfattningar om samordningskansliets roll, funktion och prestation varit valdigt intressant. |
denna studie har vi dock endast fatt mojligheten att prata med en representant for Regeringskansliet.
Denne uttrycker en positiv bild av samordningskansliets arbete men vi kan inte dra langtgaende
slutsatser om hur Regeringskansliet uppfattat samordningskansliets prestationer baserat pa sa
knapphandig information. Asikterna som uttrycks i intervjun med Regeringskansliets representant
bekraftas ocksa av t.ex. minnesanteckningar fran kansliméten och indirekt har vi fatt en del information
om Regeringskansliets uppfattningar fran samordningskansliets egna representanter. Aven har ar det
over lag en valdigt positiv bild som malas upp men givetvis ska man vara forsiktig att dra alltfor
langtgaende slutsatser baserat pa denna indirekta information. | vidare studier, och &ven i syfte att
utforma samordningskansliets eventuella roll i det framtida krishanteringssystemet, vore givetvis
Regeringskansliets asikter ytterst vardefulla.

Ser man till de konkreta leveranserna fran de olika uppdrag samordningskansliet har fatt ansvar for ar
det framfor allt lagesbilderna vi har fokuserat pa i denna studie, vilket berors i detalj i kommande
avsnitt. Har menar vi att samordningskansliet har levererat det som efterfragats av Regeringskansliet
och Regeringskansliet som uppdragsgivare tycks vara néjda med leveranserna. | arbetet att skapa
lagesbilder tror vi att en framgangsfaktor har varit att lagesbildsfunktionen har bemannats av valdigt
erfarna medarbetare som alla innehar hoga positioner inom sina respektive lansstyrelser. Vi tror att
deras erfarenheter och verksamhetsévergripande perspektiv kan ha bidragit till effektiv filtrering av
information i processen att sasmmanstalla lagesbilder, vilket &r ndgot som var litteraturstudie i kapitel 5
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har pekat ut som en effekt av bl.a. lang erfarenhet. Bade de som bemannade lagesbildsfunktionen och
representanten for Regeringskansliet pekar ocksa ut detta som en framgangsfaktor. Samtidigt ser vi
stora majligheter att utveckla lagesbildsarbetet och lagesbildernas innehall for att de ska bli annu mer
anvandbara for bade Regeringskansliet och andra aktorer (hur det kan ske berdr vi i detalj i kommande
avsnitt) men detta handlar mer om att uppdraget i sa fall hade behdvt formuleras pa ett annat sétt. Med
andra ord, sett till hur uppdraget formulerats har samordningskansliet presterat vél.

Baserat pa var data verkar samordningskansliet ha etablerats pa ett snabbt och effektivt satt, mycket
tack vare erfarenheter fran nyligen intraffade kriser. Den snabba etableringen och att man kom igang
snabbt med att sammanstélla lagesbilder visar pa en proaktivitet som troligtvis har gynnat hanteringen
av covid19. Men hur effektiv etableringen varit om erfarenheterna fran tidigare kriser varit betydligt
mer avlagsna i tid, och/eller om de personer som varit aktiva i tidigare hantering inte varit tillgangliga
i covid19-krisen ar dock en Gppen fraga. Emellertid ar det inte orimligt att tro att falnande minne,
nétverk som inte varit aktiverade m.m. hade kunnat innebdra att etableringen blivit mer utmanande och
mindre effektiv. Att sékerstélla lika effektiv framtida etablering av ett samordningskansli kan darfor
behova sarskilda proaktiva insatser for att sakerstélla att lampliga kompetenser och kontaktnat odlas
aven fortsattningsvis.

Aven om etableringen av samordningskansliet varit effektiv exempelvis genom att man snabbt tycks ha
hittat bra arbetsformer, uppfattades samordningskansliets roll och mandat som oklart till en bérjan.
Tack vare konstruktiv dialog och genuin vilja att hitta bra samverkansformer kunde de brister som
inledningsvis fanns till stor del redas ut. Men en annan forutsattning for att detta skulle kunna ske var
aven tillrackligt med tid. Eftersom covid19-krisen trots allt innebar en relativt utdragen hantering fanns
tillrackligt med tid for att hitta goda samarbetsformer, men vi vill lyfta fragan om hur det hade blivit
om forloppet krévt betydligt snabbare agerande och darmed mindre utrymme for etableringsfasen att
mogna. Nar vi blickar framat kan det darfor finnas anledning att, om det ar 6nskvart, formalisera
samordningskansliet sa att det kan utgora en del av de krisforberedande processerna, tex. da
lansstyrelser, Regeringskansliet eller myndigheter 6var eller tar fram beredskapsplaner. Pa sa satt kan
den forberedande fasen ges battre forutsattningar for ett samordningskansli att snabbt etableras och hitta
samarbetsformerna med andra aktérer. Sen kan man givetvis fundera 6ver hur langt man bor ga i
formaliserandet av ett samordningskansli. En potentiell styrka som lyfts fram av flera respondenter ar
att ett samordningskansli ska kunna anpassas till det behov som finns i stunden och da &r det givetvis
viktigt att formaliseringen lamnar sadant utrymme. En viktig frdga ar aven hur ett potentiellt
samordningskansli passar in i det svenska krishanteringssystemet, vilket bor undersokas innan en sadan
formalisering sker.

8.2 Samordningskansliets lagesbildarbete i relation till den svenska
krishanteringen

Under hanteringen av pandemin har lansstyrelserna och samordningskansliet fatt en betydande roll
inom det svenska lagesbildarbetet. Lansstyrelserna ar de som primart hanterar information fran
kommunerna for vidare férmedling till andra myndigheter genom regionala och nationella lagesbilder.
Samordningskansliet sammanstéller en nationell lagesbild, som tillsammans med de regionala
lagesbilderna utgor ett till synes viktigt underlag for Regeringskansliets forstaelse for laget samt
eventuellt beslutsfattande. Representanter for centrala myndigheter som Socialstyrelsen och
Folkhalsomyndigheten uppger att samordningskansliets lagesbilder ar till hjalp for deras forstaelse for
laget i lanen och i landet, medan representanter for MSB ar mer tvekande i denna fraga. Tveksamheten
upplever vi framst har att géra med att man har svart att véardera informationen som filtreras genom
samordningskansliet och hur den nationella lageshilden forhaller sig till MSBs nationella lagesbild.
Syftet med lagesbilderna ar tydligt inom lansstyrelsekollektivet men mindre sa for externa aktorer.

I denna studie har vi varken kunnat géa pa djupet vad galler relationen mellan samordningskansliets och
MSBs lageshilder specifikt eller kopplat till andra lagesbilder generellt i krishanteringssystemet, och
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hur dessa kompletterar eller konkurrerar med varandra. Vi menar dock att detta bor undersékas vidare,
for att bl.a. komma fram till hur 1&gesbilderna i svenska krishanteringssystemet bor hénga ihop och hur
arbetet bor inriktas. Intressant ar dven att se Gver innehallet i lagesbilderna som ska formedlas i
krishanteringssystemet i forhallande till hur informationen kan tolkas av olika aktorer (6vriga aspekter
av innehallet aterkommer vi till i nasta kapitel). Exempelvis, utifran var tolkning av
samordningskansliets lagesbilder som bestaende av otolkad information som formedlas over
organisationsgranser kan man undersoka effekten av detta och huruvida man kan astadkomma battre
anvéandning for fler aktorer i krishanteringssystemet genom att t.ex. inkludera tolkningar av denna
information (exempelvis utifran FIS-trappan som berorts i kapitel 5 och 6).

Utifran var datainsamling ser vi indikationer pa ett generellt uppatfokus i den svenska lagesbildkedjan
och att det verkar foreligga en brist pa aterrapportering av information och beslut. Detta tolkar vi alltsa
galla bade for lansstyrelsernas arbete och for det generella lagesbildarbetet i svenska
krishanteringssystemet. Det ska poangteras att detta endast ar indikationer utifran var studie och att det
bor undersokas vidare innan slutgiltiga slutsatser kan dras. Ett uppatfokus och brist pa aterrapportering
menar vi har flera potentiellt negativa effekter. FOr lansstyrelsernas del kan detta resultera i att man
riskerar tappa det regionala fokuset, som &ven uttrycks av MSB som en risk. For krishanteringssystemet
kan en brist pa aterrapportering av atgarder och beslut minska den proaktiva formagan hos aktorerna
att snabbt implementera och bemota dessa atgarder och beslut uppifran. Har vill vi dock poangtera att
effekten pa lokal niva inte behdver vara obefintlig bara for att aterrapporteringen saknas. Det vi menar
ar att en 6kad kommunikation nerat i lageshildhanteringen, fran nationell till regional till lokal niva,
borde 6ka formagan till proaktivitet i systemet samt forstaelsen for hur den information som férmedlas
uppat anvands, vilket rimligtvis borde resultera i battre beslutsunderlag samt eventuellt reducera den
rapporteringstrétthet som aterfinns i systemet.

For att forsta hur rapporteringen av lagesbilder och annan information hanger ihop och bor hanga ihop
kan det vara relevant att se dessa som viktiga floden inom krishantering (se kapitel 5). Att beskriva och
forsta centrala floden for att astadkomma inriktning och samordning av resurser, sasom
lagesbildarbetet, ar viktigt for att bl.a. skapa forutsdgbarhet, tydlighet, snabbhet och effektivitet. Utan
en flodesforstaelse for hur lagesbilderna hanger ihop finns det en risk att dessa formedlas oordnat och
att framtagandet av l&gesbilder blir mer av en ritualisering &n ett effektskapande initiativ. Slutligen kan
flodesforstaelsen vara viktig for att ta fram relevanta syften med lagesbilder, och darigenom skapa en
utgangspunkt for hur de bor vara utformade sa att de gor sa stor nytta som majligt.

8.3 Lagesbildernas innehall - utveckling av ett metasprak

Som vi namnt tidigare menar vi att lagesbilderna har innehallit den information som efterfragats i
regeringsuppdraget. Samtidigt har vi under var studies genomférande, mycket baserat pa de samtal vi
haft med respondenterna samt var dokumentanalys, skaffat oss en del tankar om hur innehall i
lagesbilder hade kunnat utformas for att uppna annu storre effekter t.ex. i form av béttre forutsattningar
for aktorer att skapa god situationsforstaelse eller att fatta bra beslut. En utgangpunkt for tankar om hur
lagesbilder kan utvecklas baseras pa att en lagesbild sallan tas fram isolerat fran andra lagesbilder. Ofta
bygger en lageshild pa en eller flera andra lagesbilder, och denna lagesbild anvands kanske i sin tur som
grund for ytterligare lagesbilder. Denna typ av process att nyttja l&gesbilder som andra aktorer tagit
fram paminner mycket om vad som ofta sker nar det galler riskanalyser, dar denna process brukar kallas
riskaggregering. T.ex. bygger det svenska krisberedskapssystemet pa genomférande av risk- och
sarbarhetsanalyser (RSA) dar tanken ar att RSA som genomforts pa lokal niva ska ligga till grund for
analyser pa regional niva, etc. (Hassel & Cedergren, 2021).

Nér det galler mojligheten att aggregera riskinformation &r harmoniering av de satt man anvander for
att uttrycka riskinformation vildigt viktigt eftersom det dr krdvande att ”6versétta” riskinformation som
uttrycks pa ett visst satt till ett annat satt (Mansson, 2018). Exempelvis kan behovet av sadan
Oversattning bottna i att flera olika skalor anvandas for att uttrycka konsekvenser eller trolighet, eller
att flera olika termer anvéands for att beskriva samma samhéllsfunktion. Det som gor aggregering av
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lagesbilder &nnu mer utmanande jamfort med aggregering av riskanalyser ar att ldgesbildsarbetet i storre
utstrackning &ar praglat av tidspress. Med andra ord kan det vara annu viktigare att I4gesbildernas
struktur, innehall och satt att uttrycka olika typer av information harmonierar med varandra eftersom
den tillgéngliga tiden att Gversatta/harmoniera informationen &r begransad.

For att harmoniera lagesbilderna som tas fram inom ramen for akut krishantering i Sverige menar vi att
nagon form av “metasprak” bor utvecklas. | ett sadant metasprak ar tanken att aktorer med en roll i akut
krishantering kommer 6verens om vilken typ av information som ska forekomma i l&gesbilder samt att
utforma enhetliga satt att uttrycka denna information pa ett andamalsenligt sétt. Detta skulle kunna
handla om att bestdimma vilket/vilka satt man ska anvénda for att uttrycka graden av osékerhet/
trovardighet i information, hur man ska uttrycka information om framtiden (t.ex. i vilka tidsperspektiv),
vilka dimensioner av konsekvenser som man ska beskriva, i vilken utstrackning innebérd och slutsatser
bor komplettera rena fakta, m.m. Betydande steg mot enad syn pa lagesbilder har redan tagits genom
Gemensamma grunder for samverkan och ledning vid samhallsstorningar (MSB, 2018; Landgren &
Borglund, 2016) men de fall dar ett huvudsyfte med lageshilderna ar att de ska aggregeras fran lagre
till hogre nivaer menar vi behover ytterligare harmoniering. T.ex. kan detta handla om att ta fram
begrepp med standardiserade definitioner som ska anvandas for att uttrycka relevanta aspekter av
ldgesinformationen.

Ett metasprak skulle antingen kunna vara tvingande att folja eller vara en frivillig konvention. Skulle
det handla om ett tvingande metasprak kravs givetvis ett lagrum for detta vilket vi inte avser utreda
inom ramen for denna studie. Handlar det i stallet om ett metasprak som ar frivilligt kravs givetvis att
en forankringsprocess genomfors fore en kris intréffar i syfte att skapa en samsyn bland relevanta
aktorer kring inneborden i det utarbetade metaspraket, d.v.s. ndgon form av s.k. common ground”. Ett
mindre ambitiost alternativ, men samtidigt ddrmed enklare, nar det galler de lagesbilder som tas fram
av samordningskansliet kan vara att fa respektive lansstyrelse att anvanda metaspraket sa att de
regionala lagesbilder som skickas in till samordningskansliet blir enklare att aggregera.

Samtidigt som vi foreslar utveckling av ett gemensamt metasprak vill vi vara tydliga med att detta inte
per automatik kommer att ge en battre situationsforstaelse. Metaspraket gor férhoppningsvis
aggregeringsprocessen mer effektiv och med en i hogre grad harmonierad begreppsforstaelse ar
forutsattningarna for god situationsforstaelse forhoppningsvis battre. Samtidigt kan ett gemensamt
metasprak i praktiken endast tacka in en delmangd av alla relevanta begrepp vilket innebar att
tolkningsutrymme naturligtvis kvarstar. Kopplat till detta namner t.ex. Danielsson et al. (2014) vikten
av fysiska moten dér aktdrer engagerar sig i en gemensam process for att tolka innebdrden av
informationen i en lagesbild. De betonar vidare vikten av s.k. boundary spanners, vilket ar individer
som kan agera brygga mellan organisationer (vertikalt eller horisontellt) for att pa sa satt underlatta
kommunikationen mellan aktdrer. Behovet av fysiska mdten och gemensamma processer kommer
naturligtvis fortsatt att finnas.

Det finns ocksa en risk i att ta harmonieringen alltfor langt eftersom olika aktorer kan ha olika behov —
d.v.s. harmonieringen kan leda till att lagesbilden i hég grad anpassas efter behov av att aggregera
lagesbilder snarare &n att det ocksa (eller framst) bor fokusera pa egensyftet for den aktor som tar fram
ldgesbilden. Alltfor omfattande harmoniering kan leda till att varje enskild aktér upplever ett mindre
egenvérde av den lageshild de tar fram vilket i sin tur kan innebéra att de tar fram en lagesbild i syfte
att aggregeras och en annan lagesbild som nyttjas i den egna organisationen, vilket leder till
ineffektivitet och ev. ocksa samre kvalitet i lagesbilderna. Liknande tendenser har vi sett nar det galler
aggregering av RSA (Cedergren et al., 2019).

8.4 Samordningskansliet som en nod i ett natverk av offentliga aktorer

| kapitel 4 beskriver vi att en central utgangspunkt for denna forskningsstudie ar att se lansstyrelsernas
samordningskansli som en nod i ett natverk av offentliga aktorer. Ett flertal aspekter som diskuterats
tidigare i rapporten beskriver samordningskansliet som just en sddan nod. Samordningskansliet
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representerar lansstyrelserna i samverkansforum och sammanstiller och férmedlar nationella
lagesbilder, utifran regionala lagesbilder fran 21 lansstyrelser. Kansliet samordnar och utgor en
kontaktpunkt in till 21 lansstyrelser.

Samordningskansliets funktion som en nod medfor positiva effekter ur bade ett internt och externt
perspektiv. Kansliet kan lyfta upp behov och framféra fragor, framst fran regional/lokal till nationell
nivd. Kansliet underlattar kommunikationen bade internt och for externa aktorer, bidrar till
resurseffektivitet, mojliggor ett likvardigt agerande samt ger tyngd at frdgor som drivs av
lansstyrelserna gemensamt. Genom samordningskansliet kan lansstyrelserna l6sa en bredd av fragor,
bade kopplat till lansstyrelsernas breda samhallsuppdrag och sadana vars hemvist ar oklar. Genom
lagesbilderna kan Regeringskansliet efterfrdga den information som behdvs, och &ven andra
myndigheter kan ha nytta av de producerade lagesbilderna. Dessa positiva effekter relaterar vi till
lansstyrelsernas mojligheter att utdva inflytande genom samordningskansliet.

Samordningskansliet som en ny, emergent, nod i krishanteringssystemet har dock medfort en del
negativa effekter, framst relaterat till osakerhet kring vilket mandat kansliet har i forhallande till
lansstyrelserna samt vilken roll de ska spela i den svenska hanteringen av covid19. | forhallande till
MSB ar det nagot oklart hur samordningskansliets lageshilder relaterar till MSBs nationella lagesbild
samt vad géller nationell samordning av myndigheter.

Utover detta vill vi aven lyfta fram tva andra aspekter att diskutera i samband med synséttet med
samordningskansliet som nod.

Forst relaterar vi samordningskansliets arbete med att astadkomma inriktning och samordning under
hanteringen av covid19. Inriktning och samordning &r viktiga delar inom hanteringen av en
samhallsstorning eller kris (se Gemensamma grunder for samverkan och ledning under
samhallsstérningar for beskrivning av detta). De aktérer som lansstyrelsernas samordningskansli har
kontakt med i natverket av offentliga aktorer, har olika mandat att kunna bestdmma inriktning. Vissa
aktorer har detta mandat inom sina ansvarsomraden medan andra aktorer har svagare mandat. En term
for de med svagare mandat brukar vara att “verka for”. For lansstyrelserna kan man sdga att dessa har
det svagare mandatet att verka for gemensam inriktning. Utover detta har de ett ansvar att verka for
samordning i lanen. Genom att delta i samverkansforum, utgéra en kommunikationspunkt bade internt
och externt samt kunna framféra behov och fragor 6ver administrativa nivaer kan lansstyrelserna genom
samordningskansliet verka for en gemensam inriktning och samordning. Vidare, genom att
sammanstélla och férmedla de regionala och nationella lagesbilderna kan samordningskansliet ge
underlag for olika aktdrer, nar det galler att inom sina ansvarsomraden astadkomma beslut om inriktning
och samordning av intentioner, budskap eller verksamhet. Alltsa, samordningskansliet kan i sin
egenskap som nod ses ha en roll i skapandet av en gemensam inriktning och samordning for aktérerna
i krishanteringssystemet.

Den andra aspekten vi vill diskutera &r den maktfaktor som rollen som nod i ett natverk rimligtvis
medfor. Samordningskansliet har, i egenskap av nod och utifran ansvar och uppdrag, méjlighet att agera
som ett “minskligt informationsfilter”. | kapitel 5 beskrivs att detta kan introduceras da det finns mycket
information att hantera. | ett krishanteringssystem kan det vara nédvéandigt eftersom det & mycket
information som ska fldda upp och ner i systemet, och utan en viss filtrering kan det vara omgjligt for
aktorer att ta till sig den relevanta informationen. | denna studie handlar det om att samordningskansliet
filtrerar information mellan regional/lokal och nationell nivd genom att salla bland och valja ut vilken
information som fors vidare i de nationella lagesbilderna eller vilken information som férmedlas till
lagre administrativa nivaer. Pa samma satt finns mojlighet att salla bland och valja ut vilka fragor eller
behov som lyfts upp i samverkansforum. Sadana mojligheter att vara informationsfilter Gppnar upp for
utokat inflytande och makt for samordningskansliet i relation till enskilda l&nsstyrelser, regionala
aktorer eller andra myndigheter. Har vill vi podngtera att vi inte har funnit nagra tecken pa en negativ
effekt av denna maktfaktor, utan samordningskansliet tycks ha lansstyrelsernas, samt aven flera externa
aktorers, fortroende att foretrada lansstyrelserna och hantera informationshanteringen och férmedlingen
av behov utifran nuvarande arbete. Snarare verkar etableringen av samordningskansliet som en nod i
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krishanteringssystemet och det arbete som utférs genom kansliet starkt lansstyrelsernas roll inom
svensk krisberedskap, vilket framhévs av representanter for lansstyrelserna. Dock finns det skal att ha
denna maktfaktor i atanke infor vidare arbete med ett lansstyrelsernas samordningskansli, alternativt
andra  nodkonstellationer i det svenska krishanteringssystemet. Vilka noder inom
krishanteringssystemet agerar informationsfilter under en samhallsstorning? Finns det tecken pa att ett
sadant informationsfilter har en negativ effekt pa hanteringen av samhéllsstorningar? | framtida
utvecklingsarbete av informationsfloden i krishanteringssystemet bor man, for att undvika negativa
effekter av informationsfilter, identifiera vilka medvetna och omedvetna informationsfilter som byggs
in i systemet samt vilken effekt dessa har.

8.5 Geografiskt omradesansvar och sektorsansvar — horisontella och
vertikala inflytanden i krishanteringen

I denna studie har vi identifierat flera aspekter som kopplar till vad vi kallar horisontella och vertikala
inflytanden, relaterat till geografiskt omradesansvar och sektorsansvar. Det horisontella” arbetet med
geografiskt omradesansvar som ofta handlar om att samla in och dela information samt verka for
helhetsperspektiv och en aktérsgemensam inriktning och samordning, har under pandemin kombinerats
med ett arbete att samtidigt forséka omhanderta och anpassa sig till nya rad, rekommendationer,
uppdrag och onskemédl “uppifrdn”. Man kan séga att flera aktorer har verkat i ett grénssnitt av
horisontella och vertikala inflytanden.

Detta granssnitt ar inte utan problem, som exempelvis bekréftat i en syntes av erfarenheter fran initiala
covid19-hanteringen utford av MSB: "Gréanssnittet mellan det geografiska omradesansvaret och
centrala myndigheter upplevs vara otydligt. Flera centrala myndigheter och lansstyrelserna papekar
att det har varit otydligt hur samordning mellan geografiskt omradesansvariga och centrala aktorers
ansvarsomraden ar tankt att genomforas, vilket ianspraktagit mer tid och juridisk konsultation &n vad
som ar onskvart”. Aven samordningskansliet tar upp liknande problematik i ett underlag for ett
chefsmote for Totalforsvar 16 juni 2020: "Det har varit otydligt hur samordning mellan geografiskt
omradesansvariga och centrala aktorers ansvarsomraden ar tankt att genomforas" och "Behov att
utveckla strukturer for samverkan mellan geografiskt omradesansvariga och évriga centrala aktorer".
Aven i dataunderlaget till denna studie aterfinns utmaningar med att hantera granssnittet av horisontella
och vertikala inflytanden. Exempelvis har vi tidigare i rapporten diskuterat skarningen av information
relaterat till horisontell respektive vertikal inh&mtning (exempelvis lansstyrelsernas och
Socialstyrelsens respektive lagesbildarbete) och hur detta kan leda till en diskrepans i information nér
den nar slutmottagaren.

| detta kapitel diskuterar vi horisontella och vertikala inflytanden utifran aspekter som vi tidigare
redogjort for i rapporten och kopplar detta till den workshop som genomfordes under “SOGO-motet”
2 juni 2021 (se beskrivning i kapitel 2 och Appendix D). Workshopen syftade till att vidare fanga upp
och undersoka aspekter av horisontella och vertikala inflytanden som vi hade observerat i den initiala
delen av forskningsstudien. 1 workshopen ville vi undersoka vilka konkreta svarigheter som funnits
med att hantera horisontella och vertikala inflytanden samtidigt, och konkretisera vilka eventuella
utvecklingsbehov som detta fenomen for med sig, speciellt med tanke pa ambitionen att utveckla
totalfrsvarsformaga.

8.5.1 Svarigheter med att hantera horisontella och vertikala inflytanden samtidigt
Workshopen lyfter fram tre teman for konkreta svarigheter med att hantera horisontella och vertikala
inflytanden samtidigt: 1) aspekter av tid och tajming, 2) otydlighet och 3) fragmentering och glapp i
systemet.

Samtliga grupper utom en tog upp aspekter av tid och tajming kopplat till vertikala styrsignaler. Den
vanligaste aspekten som aterfinns i svaren &r den korta framforhallningen hos andra aktorer, och att det
varit nddvindigt att vara konstant pa hugget”. Ett representativt resonemang &r att det var “andringar
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i sista stund, och till och med efter sista stund”. Vi kan koppla detta till den brist pa aterrapportering
som tidigare beskrivits i rapporten, och att aktdrer pa regional och lokal niva exempelvis far reda pa
nya rekommendationer och atgarder forst via nationella presskonferenser. En ytterligare aspekt som
fordes fram inom detta tema var de problem som skapades av att olika delar av landet var olika drabbat
och vid olika tidpunkter, och att styrsignalerna uppifran inte alltid utgick ifran dessa olikheter. Problem
med att f& “strukturer pa plats” i tillrickligt god tid lyftes ocksa.

En majoritet av grupperna tog upp olika aspekter av otydlighet. Exempelvis sag man ett problem i att
forsta och forklara logiken i styrningen uppifran for de aktérer som fanns pa den aktuella
samverkansarenan. Nagon grupp skrev att regeringsunderlagen “’bidrog till att réra till det”. En annan
otydlighet som togs upp relaterar till fragor om struktur, mandat och roller. Kopplat till detta problem
fanns en upplevd otydlighet hur olika uppdrag hangde ihop och att det exempelvis funnits flera som
haft uppgiften att ta fram samlade lagesbilder. Om man ser till de samlade lagesbilderna kan vi koppla
denna otydlighet till vad vi tidigare har beskrivit for samordningskansliets och MSBs nationella
lagesbilder, dar det finns viss otydlighet kring hur de forhaller sig till varandra.

Kopplat till temat otydlighet kan man se att hélften av grupperna tagit upp problem som har att géra
med fragmentering och glapp i systemet. Som exempel pa detta tema skriver en grupp att det var ett
problem att “kommunikationsfragor har hanterats i flera spar”. En annan skriver att det inte funnits
ndgon “aterkoppling nedat pa den rapportering som gérs uppat”. En tredje lyfter problemet med en
ansvarig expertmyndighet som “inte har haft resten av systemet som priméar dialogpart”. Eftersom
svaren &r relativt kortfattade sa ar det svart att identifiera tydliga exempel, men formuleringarna leder
till tolkningen att flera menar att processer och strukturer inte riktigt hanger ihop”.

Otydligheten i hur olika uppdrag i krishanteringssystemet hanger ihop och att det finns flera aktorer
som har till synes samma uppgift, exempelvis kring kommunikation och lageshilder, beskrivs &ven i
intervjustudien av en representant for MSB. Denne beskriver hur regeringen har “korskopplat systemet”
med olika uppdrag, och hur kontraproduktivt detta &r for hanteringen av covid19.

8.5.2 Utvecklingsbehov for att kunna hantera horisontella och vertikala inflytanden

Vad galler utvecklingsbehov for att kunna hantera horisontella och vertikala inflytanden identifierades
tre teman fran workshopen: 1) strukturer, 2) fléden och 3) kunskap.

Fem av atta grupper anvander ordet struktur i sina svar. Svaren handlar om att man behéver utveckla
krishanteringsstruktur generellt, men svaren innehaller ocksa forslag pa detaljer sasom att det behdvs
matrisfunktioner pa Regeringskansliet och MSB, eller forberedda rapporteringsstrukturer.

Fem av atta grupper (i stor del samma som ovan) tar upp behovet av att utveckla vad man skulle kunna
kalla floden. Ordet floden anvéands inte specifikt, men i denna sammanstélining motiveras det av
formuleringar som behov av ”utveckling av rapporteringmetodiker” och hur information ska
kommuniceras till kommunerna”. Ett exempel pa resonemang som ocksé kan kopplas till floden &r att
behov av att “fanga upp arbetet som gjordes”.

Halften av grupperna berérde behov av kunskapsutveckling. Kunskap och kompetens namns ofta i
overgripande ordalag och kopplas till olika aktorer. Exempel pa formuleringar &r: att det inte racker
att EN person eller EN organisation vet/fattar”, och “’centrala myndigheters kunskap om saval regional
och lokal nivas verklighet/roller/ansvar/mandat och hur systemet hanger ihop”.

Den bild som framgar beskriver en problematik med att hantera horisontella och vertikala inflytanden
samtidigt. For att vidare undersdoka denna problematik menar vi, som &ven diskuterat ovan for
lageshildarbetet, att man ser de horisontella och vertikala inflytanden som viktiga fléden i det svenska
krishanteringssystemet. Detta 6ppnar upp for en analys av hur dessa fldden hanger ihop och bér hénga
ihop, for att exempelvis komma at diskrepanser i horisontell och vertikal informationsinhamtning. Det
kan aven ge centrala myndigheter kunskap om hur den regionala och lokala nivaernas verklighet ser ut
och hur den paverkas av rekommendationer och atgarder som laggs fram.
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8.6 Samordningskansliet och helheten

| samband med hanteringen av stora kriser visar det sig vara svart for samhallets samlade aktorer att
agera utifran ett helhetsperspektiv. Aktorerna agerar delvis utifran ett stuprorsperspektiv (Phillips, Neal
& Webb, 2016) dar systemforstaelsen for hur olika konsekvenser och resurser hanger ihop ofta ar
bristfallig (McEntire, Fuller, Johnston, & Weber, 2002; Simonovic, 2011). | Sverige har man sedan
manga ar forsokt komma &t problemet genom att arbeta med att implementera vad man kallar
helhetssyn. Helhetssyn kan ses som ett forhallningssatt som ska pragla alla de offentliga aktorernas
krishanteringsarbete. MSB (2018) skriver att det ér ett ”...forhallningssatt som innebéar att aktérer ser
sin egen hantering som en del av en helhet, som ska anvanda samhallets resurser sa effektivt som
mojligt... Helhetssyn i hanteringen av samhdllsstorningar krdver att aktérerna forstar och kan hantera
sitt eget uppdrag, forstar hur det egna uppdraget forhaller sig till andra aktérers uppdrag och
hanteringar, och kan anvanda denna forstaelse till att verka for en god helhetslosning” (s. 35).
Forhallningssattet liknar till del de tankefigurer som presenterats i forskningslitteratur av exempelvis
Senge (1990) och Jackson (2003).

Var tolkning &r att samordningskansliet kan vara en viktig resurs som bidrar till att samhéllets samlade
resurser inte agerar som osammanhéngande stupror, utan fungerar som en helhet som pa ett effektivt
satt kan mota en bred uppsattning av olika hjalpbehov. | denna diskussionsdel vill vi ge ingangsvarden
och stimulera till ett vidare samtal om samordningskansliets roll och forutsattningar for att verka utifran
en helhetssyn. Vi ser tre tankbara omstandigheter som gor att arbetet med helhetssyn kan ha forsvarats,
och som saledes kan behova beaktas i kommande utvecklingsarbete: 1) otillracklig spridning av
kunskap om att helhetssyn ska pragla samtliga offentliga aktorers krishanteringsarbete, 2) svarigheter
att operationalisera helhetssyn, och 3) konkurrens som forsvarande omstandighet.

Tanken om helhetssyn speglas i vad man brukar kalla den "utdkade ansvarsprincipen” som innebér att
aktdrerna ska samverka och stddja varandra. Formuleringarna om att samverka och stddja varandra kan
sparas bland annat till utredningen om Sakerhet i en ny tid (SOU 2001:41). MSB har i manga ar genom
utbildningsinsatser och i publikationer verkat for att samhéllets offentliga krishanteringsaktorer vid kris
behdver se bortom sina egna myndighetsinstruktioner och uppdrag, men samtidigt sa vet man att en stor
kris alltid kommer engagera nya aktérer och skapa nya interaktionsmoénster (Uhr, 2009). Pandemin har
otvetydigt skapat en stor mangd olika konsekvenser i olika delar av samhallet och har ocksa engagerat
en stor mangd olika samhallsaktorer, varav flera haft en begransad erfarenhet och kunskap om
samhiéllelig krishantering. Det gar saledes inte att ta for givet att tanken om helhetssyn &r etablerad hos
alla beslutsfattare och tjansteman. Att patvinga en aktor som inte i ett forberedande skede har umgatts
med tanken pa helhetssyn kan naturligtvis var utmanande. Samtidigt kan vissa aktorer genom sina
viktiga positioner vara en utgangspunkt for vad man skulle kunna kalla spontana utbildningsinsatser.
Kanske ar lansstyrelsernas samordningskansli en resurs nar det kommer till denna utmaning i framtiden.

Den andra omstandigheten som vi menar kan ha forsvarat arbetet med helhetssyn ar att det tycks vara
ganska svart att operationalisera det konceptuella resonemanget. Med andra ord svart att omsatta
forhallningssattet helhetssyn i praktiken. En utmaning &r att beskriva helhet. For hur redovisar man i
ord och bild hur en helhet av samtliga samhallskonsekvenser ser ut? Hur skapar man sig en konkret bild
av alla samhallsresursers formagor och vad de aktivt gor och avser att géra? Svaret blir att man anda
behover gora en avgransning av den helhet man avser att utga ifran, och den avgransningen kan i teorin
goras pa lika manga satt som det finns individer med ambition att gora den. | det insamlade materialet
kan vi se resonemang kopplade till helhetssyn, men fragan ar om det &r tillrackligt och vem som avgor
det. Odmjuka infor det faktum att det &r svart att hitta en grans for nar nagot utifran forutsattningarna
beaktas utifran ett helhetsperspektiv menar vi att fragan anda kan behova lyftas. Men framforallt ser vi
ett fortsatt behov av att utveckla metodik for att tillampa helhetssyn i praktiken. Detta framkommer
bland annat fran den workshop p4 “SOGO-métet” som genomfordes den 2 juni 2021 (se kapitel 2, 8.5
samt Appendix D). Aven om alla offentliga aktorer ska tillimpa en helhetssyn ligger det nara till hands
att se myndigheterna med geografiskt omradesansvar, sdsom lansstyrelserna, som sarskilt viktiga for
att operationalisera ambitionen.
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Den tredje omstandigheten som kan ha forsvarat arbetet med helhetssyn kopplar vi till
konkurrensrelationer. Boin, 't Hart & McConnell (2009) och Rosenthal et al. (1991) lyfter
problematiken om konkurrens och rivalitet i samband med krishantering. Publikationerna & mdgjligen
utdaterade, men det finns skal att tro att resonemangen fortfarande ar giltiga. Konkurrensen kan
exempelvis skapas utifran fragor om majlig framtida ekonomisk tilldelning och en stravan efter hogre
status. Betydelsen av individuell prestige kan behtva diskuteras. Nar samhéllet inte befinner sig i kris
kan konkurrens ha positiva effekter genom att stimulera till stindigt forbattringsarbete, men vid en kris
blir det med storsta sannolikhet en troskel pa vagen mot effektiv krishantering utifran en helhetssyn dar
samhéllets samlade formagor behdver anvéandas for att mota hjalpbehov i det drabbade sammanhanget.

Var tolkning &r att det i Sverige rader en inbyggd och konstant konkurrensrelation mellan olika
departement som blir inblandade i stora samhallskriser. MSB ligger pa Justitiedepartementet,
Socialstyrelsen och  Folkhdlsomyndigheten pa Socialdepartementet, Forsvarsmakten pa
Forsvarsdepartementet och lansstyrelserna pa Finansdepartementet. Var uppfattning &r att det vore
osannolikt om den konkurrens om finansiella medel och status som rader pa departementsniva inte
sipprar ner till enskilda myndigheter och delvis praglar de samverkansinitiativ som tas. Fragan om
konkurrens som en forsvarande faktor for hantering utifran en helhetssyn behdver lyftas i kommande
utvecklingsarbete.

8.7 Samordningskansliet — om forutsattningarna varit annorlunda?

Samordningskansliet har visat sig fungera val under covid19-krisen. Men karaktaren pa de handelser
som kan intrdffa och foranleda att ett samordningskansli aktiveras hade kunnat vara annorlunda —
antingen genom att forutsattningarna i stort sett varit samma men med en mindre variation, eller att det
handlat om ett helt annat scenario. Exakt hur samordningskansliet hade kunnat hantera annorlunda
forutsattningar ar givetvis omajligt att forutse i detalj, men det ar anda fullt mojligt att reflektera dver
hur annorlunda forutsattningar hade kunnat paverka hanteringen med syftet att skapa insikter om hur
ett samordningskansli bor organiseras i framtiden sa att det forhoppningsvis ska vara resilient aven i
handelseforlopp som avviker fran covid19. | detta avsnitt ar avsikten endast att lyfta vilken generell
problematik som annorlunda forutséttningar hade skapat och i de fall dar det ar mojligt att foresla
inriktning till 16sning pa problemen. Att ga djupare i analysen skulle krava mer omfattande inspel fran
de som verkat nara samordningskansliet och detta skulle kunna inga i ett vidare arbete med att dra
lardomar infor framtiden. Forhoppningen med denna del av rapporten ar att detta kan stimulera
reflektioner hos representanter for samordningskansliet och de som har inflytande dver hur ett framtida
samordningskansli kan utformas. Pa sa satt kan covid19-hanteringen ses som ett tillfalle att lara och
ova infor framtida kriser vilket ocksa papekas av en representant for samordningskansliet:
”Hanteringen av Covid-19 har varit utvecklande for krisorganisationen. Denna hantering var battre
for utvecklingen &n ndgon TFO [Totalférsvarsovning] kunnat ge ” (internt underlag till ett chefsmote
om totalfdrsvar).

Nar vi har reflekterar dver hur samordningskansliet hade kunnat fungera om forutséattningarna varit
annorlunda inspireras vi av en metod for analys av intraffade h&dndelser som beskrivs i Abrahamsson et
al. (2010). Denna metod syftar till att dra lardomar utifran en intraffad handelse genom att konstruera
kontrafaktiska scenarier, d.v.s. att utga fran en intraffad handelse men sedan variera scenariots karaktar
och analysera hur det hade paverkat hanteringen av en handelse. Det blir med andra ord en form av
”vad hade hant om”-analys i tre olika steg: 1) Specificering av vilka fordndrade forutsattningar som
antas, 2) Vilka problem och utmaningar detta for med sig, 3) Vilka mojliga 16sningar som kan vara
aktuella.

I denna studie har vi valt att analysera fem alternativa scenarier dér dessa i varierande grad skiljer sig
fran det handelseforlopp som faktiskt intraffade. Tanken med valet av dessa ar att tacka in en bredd av
andra forutsattningar som kan rada for att pa sa satt utmana hur val rustat samordningskansliet ar for
olika typer av handelser. De scenarier som analyseras dr: Bortfall av central personal, Avbrott i el-
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och/eller kommunikationsinfrastruktur, Nationell kris med varierade lokala behov, Utdragen och
eskalerande grazonsproblematik®, och Angrepp med fjarrstridsmedel mot civila mal’.

8.7.1 Bortfall av central personal

8.7.1.1 Forandrade forutsattningar

Hér tanker vi att forloppet ar mer eller mindre detsamma som under covid19 med undantag att en eller
flera centrala personer i samordningskansliet hastigt blir otillganglig (permanent eller under en langre
tid). Detta hade kunnat bottna i flera olika orsaker (insjuknande, 6veranstrangning, oberoende handelse)
som i sig inte &r av intresse for analysen.

8.7.1.2  Problem och utmaningar

Utmaningen blir att snabbt kunna ersatta den eller de kritiska resurserna, dels sa att samordningskansliet
snabbt kan aterfa sin funktionalitet, dels sa att de pa sikt kan fortsatta att bedriva ett lika effektivt arbete.
Utifran de intervjuer vi genomfort upplever vi det som att flera delar av samordningskansliets arbete ar
personberoende vilket gor att personalbortfall hade kunnat bli problematiskt. Samtidigt finns 21
lansstyrelser med liknande uppbyggnad vilket gor att den potentiella personalpoolen att hitta ersattare
fran trots allt ar relativt stor. Med andra ord, att ersitta centrala personer torde vara gorbart, men
huruvida samordningskansliet kan fungera lika effektivt ar svarare for oss att bedéma.

8.7.1.3 Mdjliga losningar

Mojliga I6sningar ar att aktivt jobba for okad redundans i centrala funktioner. Om férmagan att
uppratthalla ett samordningskansli bygger mycket pa personliga relationer ar det viktigt att det inte
endast handlar om enskilda personers néatverk utan att relationerna &r spridda over fler personer och/eller
att man aktivt jobba med att goéra de personliga natverken tillgdngliga for andra inom
samordningskansliet. Att skapa en organisation dar centrala personer alltid har en stallféretradare, eller
att en funktion alltid delas av minst tva personer, kan vara en annan losning.

Auvslutningsvis, en generell atgard infor framtiden ar genomférandet av djuplodande risk- och
sarbarhetsanalys och/eller kontinuitetshantering fér samordningskansliets funktion i syfte att bygga
resiliens i funktionen.

8.7.2 Avbrotti el- och/eller kommunikationsinfrastruktur

8.7.2.1 Forandrade forutsattningar

| detta scenario tanker vi att handelseforloppet hade liknat det som skedde under covid19 pa sa sitt att
det &r ett virtuellt samordningskansli som etableras. Skillnaden &r att vi antar att ndgon gang under
forloppet uppstar avbrott i el- och/eller telekommunikationssystemet vilket gor att det upparbetade
séttet att kommunicera inte langre &r mojligt att anvénda.

8.7.2.2  Problem och utmaningar

Problemen som uppstar handlar givetvis om att kunna fortsatta att uppratthalla samordningskansliet
aven i franvaro av moderna satt att kommunicera eller till och med utan majlighet att anvanda eldriven
utrustning, sasom datorer. Eftersom andra satt att kommunicera eller andra satt att hantera data (utan
datorer) riskerar att bli mindre effektivt kan mer personal kravas och arbetet kan bli mindre effektivt
vilket kan krava mer aktiv prioritering mellan olika uppgifter. Svarigheter att kommunicera mycket data
(t.ex. i lagesbildsarbetet) kan ocksa innebara behov av att begransa mangden information som samlas
in.

® Detta motsvarar Typfall 5 (FOI, 2018). FOI beskriver ett typfall som: “beskrivande hotbildsunderlag som
speglar olika mojliga situationer och handelseférlopp”, d.v.s. ett sorts scenariobeskrivning. De fem olika typfall
som FOI har tagit fram for situationer som ror civilt férsvar och héjd beredskap ar tdnkta att kunna anvandas av
olika aktorer i sin planering infor framtida potentiella krish&dndelser.

7 Detta motsvarar Typfall 2 (FOI, 2014).
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8.7.2.3 Mdjliga losningar

Givetvis dr en Isning att utreda mojligheterna till back-up nér det géller forsorjningssystemen. Vilka
alternativa satt att kommunicera finns? Ar det méjligt att g& dver till ett “fysiskt” samordningskansli
dar det finns alternativ stromforsorjning och battre kommunikationsmoéjligheter? D.v.s. aterigen ar det
nagon sorts RSA som hade behdvt genomforas. Andra lésningar kan handla om utveckling av planer
pa forhand, som kommuniceras med samverkansaktorer, nar det galler hur man ska arbeta tillsammans
vid franvaro av el eller normala kommunikationsméjligheter. Avslutningsvis, om det &r sa att mangden
information inom ramen for lageshildsarbetet maste begransas handlar det om att hitta sétt att prioritera,
och gérna pa forhand ha en uppfattning om detta, vilken information som &r den nédvéndiga och vilken
information som ar mindre viktig.

8.7.3 Nationell kris med varierade lokala behov

8.7.3.1 Forandrade forutsattningar

Har tanker vi att en stor del av landet paverkas av ett eller flera handelseférlopp men dar det finns en
lokal/regional variation med stora behov av insatser i vissa delar av landet men mindre behov i andra
delar. Det kan exempelvis handla om flera pagdende storskaliga skogsbrander som far nationell
uppmérksamhet med en mangd lokala/regionala behov.

8.7.3.2 Problem och utmaningar

Utmaningar som ett sadant scenario for med sig &r att behov av begransade resurser ar stort. Central
styrning (top down) kan behdva balanseras mot lokala/regionala behov och styrning (bottom up).
Eftersom behoven troligen &r storre &n befintliga resurser blir resursfordelningen en utmaning och det
kan uppsta olika uppfattningar kring vad basta resursutnyttjande ar dar det kan vara viktigt att
samordningskansliets befogenheter ar tydliga gentemot enskilda lansstyrelser.

8.7.3.3 Mdjliga losningar

Har kan det finnas behov av mer dn ett samordningskansli om det handlar om flera pagaende
”oberoende” héndelser, alternativt ett samordningskansli med flera enheter men med en 6vergripande
ledning for att hantera gemensam problematik och definiera gemensamma uppdrag. Operativa analys-
och arbetsgrupper kan behdvas for att moéjliggora fysisk nérvaro.

8.7.4 Utdragen och eskalerande grazonsproblematik

8.7.4.1 Forandrade forutsattningar

| detta scenario tanker vi oss forhallanden som i stor grad skiljer sig fran covid19-situationen. Istallet
utgar vi fran Typfall 5 (FOI, 2018) som handlar om grazonsproblematik, vilket kan beskrivas som
situationer dir aktorer vill ”paverka Sveriges intressen, handlingsfrihet, formagor och agerande kan
anvanda politiska, ekonomiska, psykologiska och militara medel for att na sina avsikter, bland annat
genom patryckningar, sanktioner, spridning av desinformation, sabotage och maktdemonstrationer”
(FOI, 2018, sid. 2). Forloppet kan vara utdraget i tid och innehélla cyberangrepp, sabotage mot
samhéllsfunktioner, tvetydig och falsk information som sprids i sociala medier. Till en borjan kan
angreppen vara smaskaliga men eskalering sker Gver tid.

8.7.4.2 Problem och utmaningar

Problemen kan likna de som namndes i foregaende avsnitt om det ar sa att angrepp paverkar central
infrastruktur. Utover detta kan samordningskansliet givetvis vara ett mal i sig, t.ex. genom sabotage
eller genom “hacking” i syfte att komma &t kanslig information (utifrdn antagandet att
samordningskansliet samlar in och aggregerar lagesinformation). Eftersom ett problem att hantera kan
vara falsk information maste samordningskansliet i hogre utstrackning jobba med att salla/analysera
trovardigheten i informationen. Potentiellt kan samordningskansliet har spela en extremt viktig roll att
vara central nod i arbetet med att minska problemen med falsk information — samtidigt gér det dem
extra utsatta och sarbara for ev. patryckningar.
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8.7.4.3 Mdjliga losningar

Viktiga aspekter for att klara av en grazonssituation kan vara 6kade insatser for att skapa uthallighet
och redundans i centrala funktioner. Arbetet med sekretess och informationssakerhet blir ocksa
viktigare dar man noggrant bor undersoka vilka sétt att kommunicera som ar tillrackligt sdkra for att
undvika att kanslig information hamnar i fel hander. Lagesbildsfunktionen bor forstarkas for att
mojliggora okat arbetet med att validera information, t.ex. genom nagon form av datatriangulering, for
att pa sa satt oka dess trovardighet. Insatser for utokad samverkan med mottagare av lagesbilderna kan
ocksa behovas for att stéarka deras uppfattningar om informationens trovardighet.

Eftersom det foreligger risk att enskilda aktorer kan drabbas av olika typer av avbrott i
forsorjningssystem (el, telekom, etc.) kan samordningskansliet behdva uppratta rutiner for att ta emot
information pa flera olika sétt.

8.7.5 Angrepp med fjarrstridsmedel mot civila mal

8.7.5.1 Forandrade forutsattningar

Aven detta scenario skiljer sig kraftigt fran covid19-situationen dar vi tanker oss att Typfall 2 (FOI,
2014) blir utgangspunkten. Typfall 2 handlar om angrepp mot i huvudsak strategiskt viktiga civila mal,
sasom viktiga samhallsfunktioner (el, telekom, transport, vatten, etc.). Fysiska angrepp kan kombineras
med sabotage, cyberattacker och desinformation.

8.7.5.2  Problem och utmaningar

Detta scenario kan ses som en kombination av en fullt ut eskalerad grazonsproblematik men med
omfattande avbrott i viktiga samhallsfunktioner. Eftersom detta scenario kan foranledas av en utdragen
grazonsproblematik blir uthallighet och redundans i centrala funktioner an viktigare. Alternativa satt att
kommunicera kan behovas da stora delar av landets infrastruktur kan vara utslagen. Antal aktorer som
samordningskansliet behdver samverka med lar vixa eftersom bade civila och militara aktérer kommer
att ha viktiga roller.

8.7.5.3 Mdjliga losningar

Att skapa ett samordningskansli som kan fungera acceptabelt under ett vapnat angrepp &r naturligtvis
enormt utmanande och kraver djuplodande analys och formulering av ett helhetskoncept baserat pa
sadan analys. Att standigt ha beredskap for en denna situation ar knappast ekonomiskt forsvarbart, utan
hér handlar det om att ta fram en plan for hur ett samordningskansli dver en tidsperiod ska kunna bygga
upp den férmaga som kravs, d.v.s. nagon form av mobiliseringsplan. Aktorer som kan fa aktiva roller i
en vapnad konflikt behdver involveras i detta arbete for att planerna ska fa en faktisk effek.

8.7.6 Avslutande diskussion om annorlunda férutséttningar

| detta avsnitt har vi skisserat nagra scenarier som kan féranleda att ett samordningskansli aktiveras.
Tanken har varit att pavisa att de forutsattningar som kan rada kan vara valdigt olika och darfér utmana
ett samordningskansli pa valdigt olika satt. Detta kan bade handla om att olika handelser stéller olika
krav pa vad ett samordningskansli bor astadkomma, men ocksa att de forhallanden som raden kan
forsvara genomforandet av centrala uppgifter (avbrott i forsorjningssystem, konflikter som paverkar
samverkan internt och externt, tidspress, personalbrist, sabotage, etc.). Detta kopplar vél till synpunkten
pa att ett framtida samordningskansli bor vara flexibelt och skalbart som framfors i intervjuerna (se
kapitel 7). Att genomfora en djupare analys kraver att representanter for lansstyrelserna deltar, dels for
att de besitter kunskaper som kravs for att fordjupa analysen, dels for att genomférandet av en analys i
sig &r en ldarandeprocess som kan ge lardomar att ta med sig till framtida utformning av ett
samordningskansli.

8.8 Metoddiskussion

| studien har flera metoder anvants for att fa data att analysera och dra slutsatser fran — observationer,
intervjuer, enkat samt tolkningar och analyser av dokument. Viktiga styrande regler i forskningsarbete
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ar validitet (giltighet) och reliabilitet (tillférlitlighet). De &r regler, som ska genomsyra forskningsarbete
fran problemstéllningen till och med de slutsatser som dras.

God validitet, nar man anvander en metod, innebér att fragor eller andra undersokningsinstrument ar
inriktade mot just det fenomen man vill veta nagot om. Det galler att konstruera fragor eller andra
undersdkningsinstrument sé att de "maéter” eller tar reda pa” just det man vill veta ndgot om. Det giller
ocksa att gora ett urval av "métpunkter” sa att man far sa god representativitet som mojligt.

God reliabilitet innebar att en metod man anvander kan motsta att bli paverkad av slumpen eller andra
for undersokningen irrelevanta faktorer, t.ex. att den som svarar pa intervjufragor blir paverkad av ett
daligt humor eller att intervjuaren har forutfattade meningar i nagot avseende.

For att diskutera hela metodarsenalens validitets- och reliabilitetsproblematik ar det lampligt att utga 1)
fran studiens teoretiska utgangspunkt att se lansstyrelsernas samordningskansli som en nod i ett natverk
av offentliga aktérer och som har den primdra uppgiften att vara ett samordningsorgan for de 21
lansstyrelserna — det interna perspektivet, samt 2) fran relationer med andra aktorer i helheten av
krishanteringen, i synnerhet regeringsuppdraget till lansstyrelserna att regelbundet till
Regeringskansliet 1amna regionala och nationella lagesbilder om tillstand och lagesutvecklingar pa
lokal och regional samhéllsniva — det externa perspektivet.

Metodarsenalen har till markant évervagande del riktats mot akt6rer inom det interna perspektivet
(lansstyrelsernas samordningskansli och de 21 lansstyrelserna). Tyvarr har det endast varit méjligt att
fa begransad tillgang till den viktigaste externa aktoren, Regeringskansliet. Det har inte varit mojligt att
fa utforliga utsagor fran Regeringskansliet om hur Regeringskansliet under pandemin har sett och ser
pa hur lansstyrelserna samordningskansli arbetar, vilken effekt eller nytta Regeringskansliet haft och
har av de fran lansstyrelserna regelbundet lamnade lageshilderna och Regeringskansliets bedémning av
utvecklingsbehov avseende lansstyrelsernas samordningskansli. Detta innebdr att validiteten avseende
det inre perspektivet ar battre an avseende det yttre perspektivet.

Aven reliabiliteten kan ha paverkats av samma forhallande. En inte ovidkommande faktor i form av
”overpositivism” hos aktorerna inom det inre perspektivet kan ha péaverkat resultatet. D.v.s. i viss
mening har dessa aktorer bedomt sitt eget arbete och dess effekt. Det finns fa data fran aktorer inom det
externa perspektivet, vilka ger underlag att stilla mot data fran aktérer inom det interna perspektivet,
och saledes kunna astadkomma en helhetsbetonad fullodig bas for att dra slutsatser om
utvecklingsbehov. Basen &r begransad till storsta delen pa data fran aktorer inom det interna
perspektivet.

Utover det faktum att den insamlade empirin i storre grad belyser det interna &n det externa perspektivet
gar det att konstatera att samordningskansliets arbete under de tidigare faserna av pandemin studerats
mer ingaende &n de senare. Kanske skulle respondenternas svar pa vissa fragor blivit annorlunda om
intervjuerna genomforts vid en annan tidpunkt. Exempelvis kan nyttan av samordningskansliets arbete
ha upplevts olika stor under olika faser av pandemin, och beroende pa tidpunkten for intervjun kan
darmed svaren pa fragor kring detta tema ha varierat.

Pa grund av pandemins utstrackta tidsforlopp skulle en méjlighet ha varit att intervjua varje respondent
bade under pandemins tidigare och senare skede, vilket inte har gjorts. Vart intryck ar dock att en stor
del av de beslut och handelser som hade betydelse for studiens fragestallningar intraffade under 2020,
da manga av intervjuerna utfordes, och att uppfoljande intervjuer med samma respondenter vid ett
senare tillfalle darmed inte skulle ha tillfort namnvart mycket mer information i forhallande till de fragor
som stélldes.
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Vid flera tillfallen har det varit nddvandigt att géra ett urval av insamlade data for vidare analys.
Exempelvis géller detta de analyser av lagesbilder som presenterades i kapitel 6. Totalt sett har en
mycket stor mangd lagesbilder producerats, och av praktiska skal har det darfor varit nédvandigt att
valja ut ett fatal lagesbilder for mer noggrann analys. De lagesbilder som analyserats representerar med
andra ord enbart ett stickprov, men urvalet gjordes for att fa en tidsméassig och geografisk spridning,
vilket antogs innebdra att de specifika omstandigheter som radde under framtagandet av en viss
l4gesbild inte slog igenom i det sammanstéllda resultatet.

Nar det galler observationsstudien av framtagandet av den nationella lagesbilden utifran de regionala
lagesbilderna baserades slutsatserna i huvudsak pa en enskild observation. Det gar darmed inte att
utesluta att en observation vid ett annat tillfalle kunnat leda till delvis andra slutsatser. Vid den utférda
observationen ingick dock de personer som tog fram merparten av de nationella lagesbilderna under
pandemins inledande skede, vilket torde innebéra att det observerade tillfallet i hdg grad motsvarade
hur detta arbete normalt sett gick till.

En av anledningarna till att en enkat anvandes for datainsamling var for fa en bredare representation av
respondenter fran lansstyrelserna, da de personer som intervjuades framst utgjordes av personer som
sjdlva var valdigt aktiva i samordningskansliets arbete. Svarsfrekvensen pa enkaten blev dock
forhallandevis 1ag, vilket innebar att forhoppningen att fa en mer heltickande bild av
samordningskansliets arbete genom att fanga in personer utanfor dess kérna inte till fullo uppfylldes.

Utover ett medvetet och andamalsenligt val av metoder &r noggrannhet under insamling och analys av
data en viktig aspekt for att uppna giltiga och tillforlitliga resultat. Nar det galler intervjuerna
genomfordes dessa uteslutande av tva personer at gangen for att ge goda moéjligheter att fanga upp
oklarheter och stalla foljdfragor under intervjuernas gang. Av naturliga skal, givet radande
smittspridning, skedde intervjuerna dver videol&dnk. Samtliga intervjuer transkriberades, varefter de
transkriberade texterna kategoriserades med hjalp av mjukvaran Nvivo. Som ett led i att kontrollera
samstammigheten i forskarnas tolkningar av resultaten kodades uppskattningsvis halften av det
transkriberade intervjumaterialet av tva forskare oberoende av varandra.

Nér det géller generaliserbarhet (extern validitet) av studiens resultat &r det inte otankbart att uppstarten
av, och arbetet utfort av, ett samordningskansli kan se likartat ut i andra framtida handelser. Flera av de
utmaningar som identifierats i denna studie, sasom andra myndigheters osakerhet kring
samordningskansliets mandat, torde dock valla farre problem for framtida samordningskansli da denna
konstellation tack vare arbetet under pandemin kan forvantas vara valkand bland manga andra aktorer.
Vad betraffar andra delar, sdsom arbetet med att ta fram och rapportera lagesbilder, tror vi daremot att
flera av de slutsatser som dras i denna rapport ar giltiga dven for andra kriser. Utifran den
litteraturgenomgang som presenterats i kapitel 5 framgar dven att flera av rapportens slutsatser ligger i
linje med resultat fran tidigare forskning.

For att ge rapportens lasare en god bild av rapportforfattarnas trovérdighet &r det relevant att ndmna att
samtliga i projektet engagerade forskare har god kunskap om det svenska krishanteringssystemet och
god erfarenhet av forskning inom olika delar av krishanteringssystemet.

De etiska dvervaganden som har beaktats innefattar bland annat att pa forhand skriftligen (per e-post)
ge respondenterna information om syftet med intervjun och forfragan att spela in samtalet. Forskarna
har &ven inhdmtat ett informerat samtycke som varje respondent signerat i forvag eller godként i
samband med intervjutillfallet, dar bland annat information om hantering av ljudfilen framgatt samt
information om att respondenten nar som helst har mojlighet att avbryta intervjun.

Idealet &r att fran borjan utforma en forskningsdesign, som styrs av kraven pa validitet (giltighet) och
reliabilitet (tillforlitlighet). N&r man som forskare har en redan bestdmd utformning av
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forskningsobjektet — en for forskarna given verklighet utan att kunna paverka dennas utformning med
hansyn till validitets- och reliabilitetskrav — maste forskningsarbetet laggas upp, sa att validitets- och
reliabilitetskraven tillgodoses sd gott det gar. Validitets- och reliabilitetsbedéomningen blir en
rimlighetsbedomning. Vi bedémer att utifran de tillganglighetsmojligheter, inom vilka vi har kunnat
samla data i de interna och externa perspektiven, sa ar studiens validitet och reliabilitet tillrackligt goda.

Rapporten har tagits fram pa uppdrag av Lansstyrelsen i Halland, men utifran forslag pa fragestallningar
fran forskargruppen. Aven om rapporten inte utgér en ren utvardering finns en potentiell risk att
bestéllaren inte delar de slutsatser som dras och/eller vill paverka inriktning eller resultat pa ett satt som
inte delas av forskargruppen. For att i mojligaste man undvika denna typ av problem innehdll
uppdragsbeskrivningen en tydlig formulering att forskningen utgar fran ett kritiskt forhallningsstt.
Vidare har forskargruppen haft lopande dialog med uppdragsgivaren, och genom tva
deltidsavstdmningar fanns mojlighet att diskutera prelimindra resultat och korrigera eventuella
missforstand. Vi upplever dels att det funnits en Gppenhet kring att dela med sig av material,
erfarenheter och tankar, dels att vi inte upplevt oss styrda i vilka slutsatser vi borde komma fram till
(annat &n att reda ut eventuella missforstand och faktautsagor som inte varit korrekta).
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9 Sammanfattande slutsatser, rekommendationer och
vidare arbete

| detta kapitel redogor vi for de framsta slutsatserna vi kan dra fran dataunderlaget samt vilka
rekommendationer som gar att motivera utifran denna data. Givetvis handlar rekommendationerna lika
mycket om vilken framtida utveckling som &r 6nskvard och dar kan meningarna saklart ga isar dven
om det finns en enighet kring den underliggande datan/faktan.

Vi inleder kapitlet med évergripande slutsatser om samordningskansliets roll, effekt och struktur under
hanteringen av covid19. Darefter redogor vi fér mer detaljerade slutsatser, inklusive rekommendationer,
som har framkommit i studien. Har inleder vi respektive kapitel med en dvergripande sammanfattning.
Avslutningsvis redogor vi kortfattat for nagra behov av ytterligare forskningsarbeten som vi
uppmarksammat under arbetet med denna forskningsstudie.

9.1 Overgripande slutsats om samordningskansliets roll, effekt och
struktur under hanteringen av covid19

Sammanlagda data, insamlade med de olika kompletterande metoderna, ger underlag for att dra foljande
overgripande slutsatser om samordningskansliets roll, effekt och struktur under hanteringen av covid19:

e Lansstyrelsernas samordningskansli har haft en betydande roll som nod for férdelning och
samordning av information och uppdrag mellan de 21 lansstyrelserna (interna perspektivet) och
mellan den regionala nivan och andra aktorer i helheten av pandemihanteringen (externa
perspektivet).

e Samordningskansliet har bidragit till flera positiva effekter for hanteringen av covid19, bade
internt och externt.

e Etableringen av samordningskansliet gick forhallandevis snabbt och effektivt dar
samarbetsformer tog form och roller jamkades i relation till 6vriga krishanteringsaktorer. En
inledande fas dar framforallt externa aktorer upplevde oklara mandat och otydlighet kring
rollférdelning tycks ha hanterats genom dialog och éppenhet.

e Samordningskansliet har hittat en intern struktur och rollférdelning som inneburit effektivt
arbete men dar det finns en del fragetecken kring uthallighet och sarbarhet nar det galler
bemanning (dér t.ex. flera personer har haft hig arbetsborda och fa stallforetradare).

e Personliga natverk har spelat stor roll vilket kraver eftertanke sa att aven framtida etablering av
ett samordningskansli kan nyttja personliga natverk som &r etablerade pa férhand.

e Samordningskansliet har uppfyllt regeringsuppdraget att inkomma med regionala och
nationella lageshilder till Regeringskansliet val. En framgangsfaktor for detta har varit den
kontinuerliga dialog man har fort med representanter fran Regeringskansliet.

e Samordningskansliets lagesbilder anvénds av flera externa aktorer, men en otydlighet i hur
ldgesbilder i krishanteringssystemet hanger ihop lyfts fram. Specifikt ndmns kansliets och
MSBs nationella lagesbilder.

e Etableringen av samordningskansliet som en ny aktor i krishanteringssystemet har inte varit
utan friktion. Om ett eller flera samordningskansli &r énskvért i framtiden bor dess roll och
uppgifter explicit undersokas och tydliggoras, samt eventuellt formaliseras, bade i relation till
de 21 lansstyrelserna och mot dvriga krishanterande aktorer. | relation till externa aktorer bor
specifikt samordningsansvaret pa nationell niva mellan MSB och samordningskansliet
undersokas.
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9.2 Samordningskansliet som en nod i ett natverk av offentliga aktorer

I studien ser vi pa samordningskansliet som en nod i ett natverk av offentliga aktorer. Aspekter som bekraftar
detta synsétt ar att kansliet samordnar och utgdr en kontaktpunkt in till 21 l&nsstyrelser och att man
sammanstaller och formedlar nationella lagesbilder, baserat pa regionala lagesbilder fran 21 lansstyrelser.
Positiva och negativa effekter utifran samordningskansliet som nod lyfts fram.

Utover detta vill vi lyfta fram tva aspekter kring samordningskansliet som nod. Den forsta &r dess roll i att
skapa gemensam inriktning och samordning i krishanteringssystemet genom att sammanstélla och formedla
lageshilder samt vara en kommunikationspunkt bade internt inom lansstyrelserna och mot externa aktorer. Den
andra ar kansliets roll som informationsfilter, vilket medfor aspekter av inflytande och makt som &r viktigt att
belysa. Har vill vi betona att vi inte identifierat negativa effekter av samordningskansliet som
informationsfilter, utan kansliet verkar snarare haft bade internt och externt fortroende att agera som ett sddant.

Vi rekommenderar att lansstyrelserna anvander synsattet pa samordningskansliet som nod i diskussioner om
lansstyrelsernas funktion i krissammanhang. Synsattet ger en mdjlighet till att se helheten av krishanterande
aktorer och samordningskansliets plats i denna helhet och kan tydliggdra floden av information, internt och
externt. Vidare kan det ge en ram for att kunna diskutera olika relationer till aktorer, inklusive
konkurrensrelationer mellan dessa, samt stimulera till reflektioner kring den maktfaktor en nod fér med sig. Vi
menar &ven att detta synsatt kan vara relevant for det svenska krishanteringssystemet i stort, dar liknande
nodkonstellationer, informationsfléden och informationsfilter rimligtvis existerar.

| forskningsstudien ser vi pa lansstyrelsernas samordningskansli som en nod i ett natverk av offentliga
aktorer och har den primara uppgiften att vara ett samordningsorgan for de 21 lansstyrelserna, samt att
utféra och/eller samordna de regeringsuppdrag som tilldelats lansstyrelserna. Detta synsatt ger 0ss
mojlighet att understka dels samordningskansliets interna satt att arbeta, inkluderat den effekt som
samordningskansliet bidrar till internt, dels samordningskansliets externa betydelse for och relationer
till andra aktorer i helheten av pandemihanteringen. Vi kallar detta for ett internt respektive externt
perspektiv.

Studien visar pa flera aspekter av samordningskansliet som en nod i hanteringen av covid19.
Samordningskansliet representerar lansstyrelserna i samverkansforum och sammanstéller och
formedlar nationella lagesbilder, utifran regionala lagesbilder fran 21 lansstyrelser. Kansliet samordnar
och utgor en kontaktpunkt in till 21 Iansstyrelser. Samordningskansliet som nod har bade positiva och
negativa effekter ur bade internt och externt perspektiv (se nedan). Utover detta lyfter vi fram tva
ytterligare aspekter kring samordningskansliet som nod: samordningskansliets roll i skapandet av
gemensam inriktning och samordning samt dess roll som informationsfilter.

Genom att sammanstalla och formedla lagesbilder samt vara en kommunikationspunkt bade internt och
externt for fragor, behov och samverkan kan samordningskansliet i sin egenskap som nod ses ha en roll
i skapandet av en gemensam inriktning och samordning for aktorerna i krishanteringssystemet. Samma
aspekter belyser dven samordningskansliets roll som “ménskligt informationsfilter”, vilket ofta &r
nodvandigt i krissammanhang da en mangd information ska floda upp och ner i systemet. Det vi vill
lyfta upp har ar att rollen som informationsfilter éppnar upp for utokat inflytande och makt fér en nod
som samordningskansliet, vilket kan vara viktigt att ha med sig. Dock vill vi betona att vi i denna studie
inte har identifierat negativa effekter av detta potentiella inflytande, utan samordningskansliet verkar
snarare ha lansstyrelsernas, samt flera externa aktorers, fortroende att agera informationsfilter.

9.2.1 Rekommendationer kring synsattet pa samordningskansliet som en nod

Vi menar att se pa samordningskansliet (eller flera kanslier beroende pa typ av handelse) som en nod
(noder) i ett natverk av offentliga aktorer ar ett praktiskt och anvéndbart synsétt. Synséttet kan
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tydliggora floden av information, tex. i form av lagesbilder eller forfragningar, samt vilka
informationsfilter som finns for lansstyrelserna samt i krishanteringssystemet i stort.

Var rekommendation for lansstyrelserna &r att borja anvanda synsattet i diskussioner om
lansstyrelsernas funktion vid omfattande kritiska handelser, t.ex. i inledningsskeendet nar potentiellt ett
eller flera samordningskanslin haller pa att etableras. Fordelen med synséttet ar att det ger mojlighet till
att se helheten av krishanterande aktdrer och samordningskansliets plats i denna helhet. Pa sa vis kan
konkurrensrelationer mellan krishanteringsaktorer potentiellt belysas och problematiseras. Synséttet
ger en ram for att kunna diskutera olika relationer till aktorer utanfor lansstyrelsekretsen samt stimulera
till reflektioner kring den maktfaktor en sddan nod for med sig. Vi menar dven att detta synsatt kan vara
relevant for det svenska krishanteringssystemet i stort, déar liknande nodkonstellationer,
informationsfloden och informationsfilter rimligtvis existerar.

9.3 Samordningskansliets etablering och organisering

Samordningskansliets etablering skedde forhallandevis snabbt och underlattades av erfarenheter fran tidigare
kriser samt befintlig samverkan och tillit. Personliga ndtverk och relationer var betydelsefulla under
uppstartsfasen. Samordningskansliets organisation, med en relativt liten kdrna som potentiellt utgjort en
sarbarhet, har inte forandrats namnvart under pandemin. Samordningskansliet har haft méjlighet att utdva
inflytande genom ett antal samverkansforum, som exempelvis dess kansliméten, och har i dessa forum bidragit
till hanteringen av covid19 pa bade operativ och strategisk niva.

De representanter fran lansstyrelserna som intervjuades inom ramarna for denna studie beskrev att
etableringen av samordningskansliet skedde forhallandevis snabbt och gynnades av erfarenheter fran
tidigare héandelser, framst skogsbranderna 2018. Dessutom betonades att lansstyrelserna redan i
normallaget har en Overgripande samverkan och uppbyggd tillit som underlattade etableringen av
samordningskansliet. Utdver dessa faktorer var dven enskilda nyckelpersoners personliga relationer
och nétverk betydelsefulla under samordningskansliets uppstartsfas. De oklarheter kring
samordningskansliets roll och mandat som vissa externa aktorer upplevde under pandemins inledande
skede tycks ha hanterats genom dialog och éppenhet.

Samordningskansliets organisation har sett likartad ut under hela pandemin, med en kdrna bestaende av
lansraden for kontaktlanen for krisberedskap, en ordférande, ett antal funktionsansvariga, en
kommunikationschef samt en expedition med administrativt ansvariga. Upplagget med en relativt liten
kdrna bestaende av ett fatal personer beskrevs av flera representanter for lansstyrelserna som en
framgangsfaktor, men innebdr samtidigt en potentiell sarbarhet avseende uthallighet och
personberoende dven om det vid behov finns resurser att tillga inom lansstyrelsekollektivet. Inget tyder
pa att detta inneburit nagra problem under hanteringen av covid19, men om utfallet hade varit
annorlunda kunde det ha fatt konsekvenser.

Lansstyrelserna ar genom samordningskansliet representerade i, och kan anses utéva inflytande genom,
ett antal formella samverkansforum inom det svenska krishanteringssystemet. Detta sker exempelvis
genom samordningskansliets kanslimdten med deltagande av representant for Regeringskansliet. Vid
dessa kanslimoten hanteras en méangd fragor som bade kopplar till de uppdrag som samordningskansliet
koordinerar och fragor som inte har en kand hemvist, vilket visar pa lansstyrelsernas breda
samhéllsuppdrag. L&nsstyrelserna har darmed genom samordningskansliet ett flertal mojligheter att
paverka hanteringen av covid19 i landet genom samverkan pa bade operativ och strategisk, nationell,
niva. Lansstyrelserna har dessutom genom samordningskansliet goda mojligheter att formedla behov
fran lokal och regional niva till nationella aktorer.
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9.4 Samordningskansliets effekt under hanteringen av covid19

De interna effekter som samordningskansliet gett upphov till innefattar att kansliet samordnat och foretratt de
21 lansstyrelserna i en mangd fragor, gett tyngd i fragor genom gemensam uppbackning, bidragit till
resurseffektivitet, bidragit till samsyn och likriktad hantering 6ver landet, samt bidragit till att lansstyrelserna
stérkt sin roll i krishanteringssystemet.

De externa effekterna innefattar att samordningskansliet utgjort en gemensam rost utat och samlad ingang for
externa aktorer att vanda sig till, bidragit till att ge aktuell lagesbild pé lokal och regional niva samt avlastat
kommunerna. Inledningsvis upplevde vissa externa aktdrer samordningskansliets roll och mandat som oklart.

Fragan kring vad samordningskansliet har tillfort hanteringen av covid19 kan besvaras utifran bade
vilka de interna och externa effekterna av ett sadant kansli har gett upphov till. Nar det galler de interna
effekterna, d.v.s. det mervarde som samordningskansliet har inneburit fér de 21 lansstyrelserna, baseras
resultaten i huvudsak pa utsagor fran representanter for lansstyrelserna sjalva. Dessa utsagor ger
generellt en mycket positiv bild och betonar bland annat att kansliet samordnat och foretratt
lansstyrelserna i en mangd fragor. Denna samordning forefaller ha varit relativt friktionsfri, dar
eventuella skillnader i uppfattningar har losts genom forankring av forslag eller genom att lyfta fragor
till hogre niva inom lansstyrelserna. Andra effekter handlar om att samordningskansliet bidragit till
okad resurseffektivitet, kunnat ge tyngd i en frdga genom att ha uppbackning av samtliga lansstyrelser
samt bidragit till samsyn och likriktad hantering over landet. Slutligen pekar resultaten pa att
lansstyrelserna, genom etableringen av samordningskansliet, upplever sig ha starkt sin roll i
krishanteringssystemet.

De externa effekterna av samordningskansliets arbete bygger pa intervjuer med representanter for andra
myndigheter. Aven har framtrader en i huvudsak mycket positiv bild av samordningskansliet. | stort
sett samtliga respondenter lyfter fram vérdet av att samordningskansliet utgjort en gemensam rost for
lansstyrelserna och att andra aktorer darmed haft en samlad ingang och sluppit vanda sig till 21
regionala myndigheter. Detta ar nagot som effektiviserat arbetet for andra aktorer. Den externa effekten
handlar aven om att samordningskansliet bidragit till att ge en aktuell bild av situationen pa lokal och
regional niva genom sammanstéllningen av lagesbilder. Ytterligare en positiv extern effekt handlar om
att samordningskansliet avlastat kommunerna genom att samordna forfragningar fran centrala
myndigheter. De mer kritiska roster som lyfts mot samordningskansliet har i huvudsak handlat om
upplevelser kring att dess roll och mandat varit oklart, i synnerhet under pandemins inledande skede.

9.5 Samordningskansliets lagesbildarbete

Samordningskansliets lagesbilder syftar till att utgora underlag for rapportering av laget béade regionalt och
aggregerat nationellt till Regeringskansliet. Regeringsuppdraget kring lagesbilder tolkas ha utforts val, enligt
Regeringskansliets behov. Flera externa aktorer rapporterar att de anvander kansliets l4gesbilder. Processen
med att sammanstalla nationella lagesbilder har varit effektiv och baserat pa erfarenhet, men urvalskriterier
som lyfts fram ar ofta implicita.

Syftet har varit tydligt for lansstyrelserepresentanterna men mindre tydligt for externa aktdrer. En otydlighet i
hur lagesbilder i krishanteringssystemet forhaller sig till varandra eller hur informationen i den aggregerade
nationella lagesbilden ska varderas lyfts fram. En brist pa aterrapportering nerat i lagesbildkedjan framkommer.

Baserat pa detta underlag ser vi ett fokus pa uppatrapportering i lansstyrelsernas lageshildarbete specifikt, men
potentiellt aven for krishanteringssystemet i stort. Mojliga negativa effekter lyfts fram; minskad férmaga till
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proaktivitet, 6kad rapporteringstrotthet och att beslut som fattas pa nationell niva riskerar att inte spegla
behoven pa lokal niva.

Studien lyfter fram en problematik med skarning av lagesbildinformation relaterat till vad vi kallar horisontella
och vertikala inflytanden (t.ex. lansstyrelsernas resp. Socialstyrelsens lagesbildarbete). | studien diskuterar vi
vidare svarigheter med att hantera dessa inflytanden samtidigt, vilket kan vara relevant for lansstyrelserna och
samordningskansliet.

Vi rekommenderar att man ser dver hur l&gesbilder och lagesbildarbetet for l&nsstyrelserna specifikt och for
svenska krishanteringssystemet generellt bér hdnga ihop och hur arbetet bor inriktas, samt att man fokuserar
pa att dven rapportera nerdt i lagesbhildkedjan. Slutligen rekommenderar vi att lansstyrelserna skapar en mer
enhetlig och transparent sorteringsprocess for sammanstallning av samlade lagesbilder.

Under hanteringen av pandemin har lansstyrelserna och samordningskansliet fatt en betydande roll
inom det svenska lageshildarbetet. De nationella l&gesbilderna som kansliet sammanstéller samt de
regionala lagesbilderna fran respektive Ian formedlas till Regeringskansliet, som uppdragsgivare, samt
flertalet externa aktorer. Flera av de externa aktorer vi har pratat med rapporterar att l&gesbilderna &ar
anvandbara for deras arbete. Representanter fran MSB ger dock en mer nyanserad bild, dar man lyfter
fram att det ar svart att véardera informationen i de nationella lagesbilderna da detta sa att sdga har
filtrerats genom kansliet. Man lyfter &ven upp en otydlighet i hur samordningskansliets l&agesbilder
forhaller sig till MSBs nationella lageshilder. Otydlighet i hur lagesbilder i svenska
krishanteringssystemet hanger ihop ar ndgot som aven beskrivs i vart dataunderlag, aven i forhallande
till hur uppdrag fran nationella nivan fordelas och potentiellt “kortsluter” systemet.

Var data och analys pekar pa att lansstyrelserna genom samordningskansliet har uppfyllt sitt
lagesbilduppdrag val. Regeringskansliet som mottagare har i dialog med samordningskansliet kunnat
framfora informationsbehov, som samordningskansliet har kunnat bemota. Med utgangspunkt i vart
dataunderlag tolkar vi att de regionala och nationella lagesbilderna syftar till att utgéra underlag for
rapportering av laget bade regionalt och aggregerat nationellt till Regeringskansliet. Detta syfte verkar
ha varit tydligt for representanterna for lansstyrelserna, medan syftet med lagesbilderna har varit mindre
tydligt for de externa aktorer vi har intervjuat. Kommuner och lansstyrelserepresentanter lyfter &ven
fram en brist pa aterrapportering av information, atgarder eller beslut nerat i kedjan av lagesbildarbetet.

Syftet att rapportera till hogre administrativa nivaer i kombination med bristen pa aterrapportering
indikerar ett fokus pa uppatrapportering i lansstyrelsernas lagesbildarbete specifikt, men potentiellt
aven i krishanteringssystemet i stort. Vi menar att mojliga negativa effekter av detta uppatfokus ar risk
for minskad formaga till proaktivitet, potentiellt 6kad rapporteringstrotthet p.g.a. brist pa forstaelse samt
risk for att beslut som fattas pa nationell niva inte nddvéandigtvis speglar behoven pa lokal niva.

| studien lyfter vi &ven upp en problematik med skérningen av lagesbildinformation relaterat till
horisontell respektive vertikal inhdmtning (exempelvis lansstyrelsernas och Socialstyrelsens respektive
lagesbildarbete) och hur detta kan leda till en diskrepans i information nar den nar slutmottagaren. |
studien kopplar vi detta till hur lansstyrelserna och samordningskansliet verkar i ett granssnitt av
horisontella och vertikala inflytanden och tar bl.a. upp svarigheter med att hantera dessa samtidigt.

Slutligen, var studie av processen med att ta fram nationella lagesbilder lyfter fram att denna har varit
effektiv, och att erfarenhet har spelat en betydande roll for urvalet av relevant information. Studien visar
pa att de urvalskriterier som anvands sallan uttrycks explicit, utan ar i regel underforstadda, vilket tyder
pa att informationsurvalet i stor utstrackning beror pa en tyst kunskap hos de personer som genomfor
sammanstallningen. Detta ar i sig inte ar forvanande, utan snarare nodvandigt for att effektivisera
arbetet, men det kan vara vért att fundera dver graden av kalibrering mellan de olika personer som
ansvarar for att sammanstalla lageshilden, da informationsurvalet ar personberoende.
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9.5.1 Rekommendationer for samordningskansliets och krishanteringssystemets
lagesbildsarbete

Vi rekommenderar att man ser 6ver hur lagesbilder och lageshildarbetet for lansstyrelserna specifikt
och for svenska krishanteringssystemet generellt bér hdnga ihop och hur arbetet bér inriktas. Vi
rekommenderar dven att man fokuserar pa att rapportera nerat i lageshildkedjan for att 6ka den positiva
effekten av lagesbildhanteringen. Till rekommendationerna hor att forbereda rapporteringsstrukturer
for dessa viktiga informationsfloden inom krishantering; lagesbildrapportering uppat och
aterrapportering nerat i kedjan. Att beskriva och forsta centrala floden inom krishantering for att
astadkomma inriktning och samordning av resurser, sasom lagesbildarbetet, ar viktigt for att bl.a. skapa
forutsagbarhet, tydlighet, snabbhet och effektivitet.

Slutligen rekommenderar vi att lansstyrelserna skapar en mer enhetlig och transparent sorteringsprocess
for sammanstélining av samlade lagesbilder, med t.ex. dokumenterade kriterier for filtreringsprocessen
och erfarenhetsutbyte mellan de som bemannar lagesbildfunktionen.

9.6 Lagesbildernas innehall

Vad géller de regionala och nationella lagesbildernas innehall konstaterar vi att den priméara mottagaren,
Regeringskansliet, samt de flesta 6vriga externa aktdrer &r ngjda. Daremot anser vi att det finns skél till att peka
ut mojligheter att gora lagesbilderna mer anvéndbara som beslutsunderlag.

Vi rekommenderar darfor att lansstyrelserna utvecklar ett s.k. metasprak, som gor det mojligt att diskutera och
analysera det sprak man anvander for lagesbilder i praktiken. Vi menar &ven att utveckling av detta metasprak
kan vara relevant for krishanteringssystemet i stort. | rapporten presenterar vi begrepp som kan utgdra en del
av detta metasprak; informationstypen Fakta-Innebdrd-Slutsats, storre fokus pa framtida majliga utveckling
och 6kat fokus pa att vara tydlig med och beskriva osakerheter.

I studien kan vi konstatera att de flesta aktorer, framfor allt den priméra mottagaren Regeringskansliet,
ar nojda med det lagesbilderna innehaller. Samtidigt ska ségas att slutsatsen till viss del ar oséker da vi
endast erhallit en begransad (men i hog grad positiv) bild av hur Regeringskansliet anvant lagesbilderna
samt vilken effekt de har fatt dar. Vara dokumentanalyser visar att innehallet i lageshilderna framforallt
handlar om “fakta” (d.v.s. mer eller mindre otolkade data) som ber6r nulaget. Aven om aktorerna i stort
sett ar nojda med lageshildernas innehdll finns det, utifran den analys och litteraturstudie som
genomforts i denna rapport, fog for att samtidigt peka ut moéjligheter att géra lagesbilderna &nnu mer
anvandbara som grund for beslutsfattande. | denna rapport argumenterar vi for ett stérre fokus pa att
inkludera tolkningar och slutsatser snarare an endast fakta. Vidare kan ett storre fokus pa framtida
mojliga utveckling och okat fokus pa att vara tydlig med och beskriva osékerheter i underlaget gora
ldgesbilderna mer anvandbara.

En speciellt intressant utmaning som uppmarksammas i studien &r den tidsfordréjning som kan uppsta
da information samlas in pa lokal niva och sedan genomgar flera tolknings- och filtreringssteg innan
den slutligen nar Regeringskansliet. | de fall forandringar sker relativt langsamt &r detta ett mindre
allvarligt problem, men snabbare forandringstakt kan innebéra problem med fordrojt beslutsfattande
som foljd. Under covid19 har vi dock inte identifierat ndgra fall dar konkreta problem har uppstatt till
foljd av denna potentiella tidsfordrgjning som orsak.

9.6.1 Rekommendation om lagesbildernas innehall

En rekommendation som mynnar ut fran denna forskningsstudie ar behovet av att utveckla ett s.k.
metasprak om lagesbilder och hur man skapar lagesbilder. Vi menar att denna rekommendation kan
vara relevant for bade lansstyrelserna och krishanteringssystemet i stort. Ett metasprak ar ett sprak med
vilket man kan diskutera ett sprak, som man anvander t.ex. i praktiken for att utfora uppgifter. Det
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innebar att metaspraket innehaller sddana begrepp, som gor det mojligt att diskutera och analysera det
sprak som man anvander i praktiken, d.v.s. i lagesbildsarbetet.

Nar det galler lagesbilderna i denna studie, anvander de som skapar dessa ett vardagligt sprak nar de
valjer ut information som ska ingd och nér de skriver i lagesbilderna. Detta sker mer eller mindre
intuitivt, med fingertoppskansla. Ett metasprak ger mojlighet att diskutera hur lagesbilder ska utformas
i forhallande till syftet med att skapa lagesbilder. Man kan ocksa med hjalp av ett metasprak analysera
lagesbilder och diskutera vad det &r for information de innehaller.

For att konkret belysa inneborden i resonemanget véljer vi att utga fran det metasprakliga begreppet
FIS (Fakta, Innebord, Slutsats). Lagesbilden kan férmedla rena fakta om vad som hént (hander), t.ex.
att i ett dversvammat kvarter star vattnet upp till tva meter i husen. Den kan ocksé kompletteras med
en tolkning av vad dessa fakta innebdr, t.ex. att husen i kvarteret ar obeboeliga. Den kan dessutom
kompletteras med en slutsats, t.ex. att det ar angelaget att mojliggora temporart boende for invanarna i
kvarteret innan natten kommer.

Rapporten innehaller flera begrepp, som kan ségas utgora ett metasprak for att kunna diskutera hur
lageshilder ska utformas, eller har utformats, i forhallande till syftet med lagesbilderna. Ett
utbildningsprogram bestaende av metasprakliga begrepp i rapporten bor skapas, t.ex. genom ett antal
seminarier. Med dessa begrepp kan man diskutera hur lagesbilder bor utformas i relation till syftet med
dem. Avsikten ar att seminariedeltagarna ska forbattra sin formaga att skapa andamalsenliga lagesbilder
och analysera lagesbilder i férhallande till deras syften. Malgrupp ar personer som arbetar med att skapa
lagesbilder och personer som ger uppdrag om att inkomma med lagesbilder.

9.7 Samordningskansliets roll i framtiden

Huruvida framtidens krishantering borde innehalla ett samordningskansli kraver mer omfattande undersokning
av omstandigheter och forutsattningar an vi har kunnat utfora. Bl.a. pagar en utredning om civilt forsvar som
kan paverka lansstyrelsernas roll i framtida krishantering samt etablering av ett samordningskansli.

Déremot konstaterar vi att man inom ldnsstyrelserna ser positivt pa ett samordningskansli aven i framtiden,
som ska vara flexibelt och skalbart, och eventuellt formaliserat. Bland externa aktdrer ar synpunkterna mer
blandade, framforallt kopplat till hur kansliets roll och funktion forhaller sig till andra. Specifikt lyfts
utmaningar kring granssnittet mellan samordningskansliet och MSB fram.

Vi rekommenderar att lansstyrelserna skapar en arbetsgrupp som far till uppgift att flja och satta sig in i den
process som kommer att leda fram till hur strukturen for att hantera en totalitet av fredstida kriser och civilt
forsvar ska se ut, och att ocksa analysera hur ett eller flera samordningskanslier kan fungera i en sadan totalitet.

Vi kan i denna forskningsstudie inte bedéma huruvida framtidens krishantering borde innehalla ett
samordningskansli eller inte. Det finns for manga omstandigheter och forutsattningar som vi inte har
undersokt for att dra sadana slutsatser. Daremot kan vi konstatera att man inom lansstyrelserna ser
positivt pa en roll for samordningskansliet dven i framtiden. Flexibilitet och skalbarhet ar nyckelord
som lyfts fram dar det dock finns skilda meningar kring graden av formalisering som behdvs for att
utforma samordningskansliets framtida roll. Bland externa aktorer finns det mer blandade asikter dér
bade fordelar och nackdelar, eller snarare farhagor, lyfts fram. Bland farhdgorna ar att det finns
utmaningar kopplat till granssnittet mellan MSBs och samordningskansliets roll eftersom bada har en
overgripande, samordnande roll pa nationell niva. En annan farhaga &r att regionala fokus asidosatts for
ett stérre nationellt fokus.

I skrivande stund (augusti 2021) pagar en utredning om civilt forsvar; Struktur for okad motstandskraft
(SOU 2021:25). Den bygger pa strukturerna for hur fredstida kriser ska hanteras och kompletterar detta
med strukturer for hantering av civilt férsvar. Hur de totala strukturerna for hantering av fredskriser och
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hantering av civilt férsvar kommer att se ut &r &nnu inte bestamt. Darfor ar det viktigt att man inom
lansstyrelsekretsen bygger upp beredskap for att anpassa “hur ett eller flera lansstyrelsernas
samordningskanslier kan fungera” till totaliteten av strukturerna for hur fredskriser och civilt forsvar
ska hanteras, nar detta blir bestamt. Givetvis ar var férhoppning att den framtida utvecklingen av civil
krisberedskap och civilt forsvar ocksa kan paverkas av de erfarenheter och lardomar som kan dras fran
pandemihanteringen i allmanhet och arbetet i samordningskansliet i synnerhet.

9.7.1 Rekommendation kopplat till samordningskansliets roll i framtiden

| syfte att undvika att de farhagor som malas upp ovan besannas ar det viktigt att infor framtiden
klargora hur samordningsansvaret pa nationell niva mellan MSB och samordningskansliet bor
avgransas samt att resultatet kommuniceras till andra aktorer i krishanteringssystemet. Aven analysen
av riskerna for att det regionala arbetet far minskad fokus bér fordjupas. Avslutningsvis ar det lampligt
att inom lansstyrelsekretsen skapa en arbetsgrupp, som far till uppgift att folja och satta sig in i den
process som kommer att leda fram till hur strukturen for att hantera en totalitet av fredstida kriser och
civilt forsvar ska se ut, och att ocksa analysera hur ett eller flera samordningskanslier kan fungera i en
sadan totalitet.

9.8 Behov av férmageutveckling vid eventuella, framtida
samordningskanslin

Om samordningskansliet bedéms vara en 6nskvard aktor i framtida kriser eller hojd beredskap lyfter denna
studie fram behov av férmageutveckling kopplat till etablering av ett samordningskansli samt att kunna motsta
och aterhamta sig fran olika storningar.

Vi rekommenderar att l&nsstyrelserna etablerar en gemensam funktion som ansvarar for att kontinuerligt
uppratthalla kunskap om etablering av ett eller flera samordningskanslier. Vidare rekommenderar vi att
lansstyrelserna i forvéag forbereder fler personer for att kunna arbeta i ett samordningskansli samt genomfor
risk- och sarbarhetsanalyser och/eller kontinuitetshantering, och om mgjligt tanker ut potentiella
redundanssystem eller alternativa satt att utfora sina uppgifter.

Om samordningskansliet konstateras vara en onskvard aktor aven i framtida civila kriser eller hojd
beredskap pekar studien pa behov av att sakerstalla och/eller utveckla formaga - framforallt kopplat till
etableringsfasen och till att kunna motstd samt aterhamta sig fran pafrestningar. Dessa tva
formagebehov beskrivs kort nedan.

9.8.1 FOrmaga att etablera samordningskansli

Grundtanken bakom lansstyrelsernas samordningskansli ar att det ska etableras vid hantering av
omfattande krissituationer, som beror flera eller samtliga 1&an. Vid covid19-pandemin tycks etableringen
ha varit effektiv, vilket rimligen paverkats av att ett samordningskansli etablerades i samband med de
relativt nyligen intraffade skogsbranderna (dar flera av de centrala personerna fran covid19-hanteringen
deltog). Infor framtiden &r det viktigt att formaga och kunskap om hur lansstyrelsens samordningskansli
(eller flera kanslier vid behov) kan etableras vid olika typer av kritiska handelser halls aktuell Gver tid.
Nasta gang behovet av ett samordningskansli uppstar kan vara mer avlagset i tid vilket kan innebéra att,
exempelvis, stor personalomsattning har skett eller erfarenheter och lardomar har falnat.

En mojlighet for att omhé&nderta detta behov &r att definiera en gemensam funktion inom
lansstyrelsekretsen som har ansvar for att kontinuerligt uppratthalla kunskap om etablering av ett eller
flera samordningskanslier samt innehar en formaga att initiera en etablering. Ett lampligt satt ar att
dokumentera de tillfallen da ett eller flera samordningskanslier etablerats, inklusive hur de har arbetat
med samordningsproblematik och andra uppgifter i det interna och externa perspektivet. En sadan
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historisk dokumentation ger kunskap om vad ett samordningskansli &r och hur det kan fungera vid olika
handelser. Dokumentationen &r ett lampligt underlag for diskussioner och reflektioner om ett
samordningskanslis roll och uppgifter. Samtidigt tror vi att det ar viktigt att sddan dokumentation och
eventuella planer for att initiera samordningskansli i framtiden “tar h6jd” for att olika krissituationer
kraver olika utformning, struktur och funktioner i ett samordningskansli. Flexibilitet bor vara ledordet.

9.8.2 Formaga att motsta och aterhamta sig fran olika storningar

Ett samordningskansli har till uppgift att stodja olika aktorer i hanteringen av en kris. Samtidigt kan det
pagaende krisforloppet paverka samordningskansliets formaga att uppratthalla sina olika funktioner.
De flesta kriser innebar hogt tempo och hoga krav pa snabbt beslutsfattande vilket kan innebéara stress
for inblandad personal och i varsta fall personalrotation. Vidare kan krisforloppet i sig ocksa innebéra
pafrestning pa kansliet — viktiga samhéllsfunktioner och forsorjningssystem kan slas ut, kansliet kan
utsattas for patryckningar, sabotage m.m. Oavsett hur samordningskansliet kan tankas paverkas i en
framtida handelse maste det sakerstallas att samordningskansliet har en formaga att uppratthalls kritiska
funktioner eller snabbt fa igang dem om de tillfalligt slas ut. Samordningskansliets resiliens behdver
alltsa sakerstallas. Det ar viktigt att kansliet under en kris kontinuerligt kan omformas och anpassas till
det standigt foranderliga krisforloppet. Det ar hdgst sannolikt att behoven i ett tidigt skede av krisen &r
andra an i senare skeden vilket staller krav pa formagan att identifiera nya behov och att anpassa struktur
och arbetssétt till dessa nya behov.

I intervjudata framkommer att det &r en relativt begransad, for uppgiften erfaren, personalkrets som ar
avdelad for att arbeta i samordningskansliet med dess uppgifter. Detta utgor en sarbarhet. Fler personer
bor forberedas for att kunna arbeta i samordningskansliet och i forvéag bli insatta i vilka uppgifter
kansliet kan komma att arbeta med. Detta bidrar till att skapa uthallighet.

Tidigare i rapporten har diskuterats olika omstandigheter i vilka ett samordningskansli kan komma att
verka. Avbrott i el- och/eller kommunikationsstruktur ar ett exempel pa sddan omstandighet. En atgard
for att skapa beredskap for sadana omstandigheter ar att genomféra risk- och sarbarhetsanalyser
och/eller kontinuitetshantering och om méjligt tdnka ut méjliga redundanssystem eller alternativa satt
att utfora sina uppgifter. Analyserna bor kontinuerligt uppdateras, inte minst for att hotbilden forandras,
inblandade personer byts ut m.m. En utmaning kan hér uppstd om det inte finns nagon utpekad
aktOr/enhet som i perioder av “normalldge” har till ansvar att sdkerstilla samordningskansliets resiliens.

I och med att ett eller flera samordningskanslier etableras forst nar behov uppstar vid en storre handelse,
kan det vara lampligt att genomféra risk- och sarbarhetsanalyser i tva steg. Det forsta steget innebar en
generell risk- och sarbarhetsanalys om vad som kan hota att ett eller flera samverkanskanslier kan
fungera. Den kan genomforas som forberedelse i en “normalperiod” utan kritisk héndelse. Men
eftersom det alltid finns begransningar formagan att forutsaga tankbara framtida forutsattningar och
tillstand behdver en sadan rent proaktiv risk- och sarbarhetsanalys kompletteras med en analys som
genomfors nar vl ett samordningskansli har etablerats. Sadana analyser kommer da att utga fran just
de forutsattningar som ar genererade av den aktuella handelsen.

9.9 Behov av ytterligare arbete

| detta avsnitt beskriver vi kortfattat vad vi ser som de framsta behoven av ytterligare arbete for att
antingen oka resultatens validitet/reliabilitet eller att fordjupa de slutsatser man kan dra utifran
datamaterialet. Ytterligare arbete kan antingen relatera direkt till samordningskansliet (Vad har fungerat
bra/mindre bra under covid19? Hur kan goda forutsattningar for ett framtida kansli skapas?) eller
generellt till det svenska krisberedskapssystemet (Vilken ytterligare kunskap bor utvecklas for att battre
forsta lagesbildsarbetet, samordningsfunktioner och det svenska krisberedskapssystemet?).
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9.9.1 Nyttiggora rapportinnehallet

Rapportinnehallet aterspeglar i stor utstrackning lansstyrelsernas samordningskanslis roll under
pandemin och hur kansliet arbetat men kan p.g.a. sin omfattning vara svar att direkt anvanda for att
stimulera reflektion. Aven i de fall dar mélgruppen &r bredare, t.ex. aktorer utanfor lansstyrelsekretsen
(d.v.s. i det externa perspektivet), kan rapporten vara alltfor omfattande for att enkelt kunna anvéndas
for att beskriva vad lansstyrelserna samordningskansli &r och hur det kan fungera. For att rapportens
innehall ska komma till nytta pa bésta satt bor darfor innehallet omsattas i en utvidgad sammanfattning
med fokus pa de rekommendationer som pekas ut i rapporten (5-10 sidor). En utvidgad sammanfattning
hade enklare kunnat anvéandas i t.ex. seminarier och workshops, dar forskningsstudiens innehall
presenteras och diskuteras. Dessutom bor rapporten omsattas till ett program for reflektion och
diskussion av rapportens innehall. Sammantaget hade en utvidgad sammanfattning och ett program for
reflektion kunnat kan bli en “’spegel” for den personal som arbetat i kansliet under pandemin. Det
innebar att stalla den egna erfarenheten av arbetet mot innehallet i rapporten. Syftet med detta ar att en
sadan process ger upphov till reflektioner och inlarning, som ar berikande for kompetensen att arbeta
med sadana uppgifter, som kan uppsta i kommande situationer, dar ett eller flera samordningskanslier
behdver etableras. Det finns &ven en potential i att férdjupa den analys som presenterats i denna rapport.

9.9.2 Yitterligare arbete kopplat till samordningskansliet

For att befasta och fordjupa slutsatserna om samordningskansliets effekter skulle starkare evidens
behovas. | manga fall handlar evidensen i denna rapport om insatta personers uppfattningar och
bedomningar om den roll och effekt samordningskansliet har haft. Aven om alla de personer vi talat
med besitter stor kunskap och djup forstaelse for det svenska krishanteringssystemet, och specifikt
lansstyrelsernas arbete, sa ar denna typ av evidens relativt svagt. Hade man fragat de mest framstaende
lakarna pa 1800-talet om aderlatning fungerade, sa hade de flesta garanterat sagt att det fungerar men
det betydde inte att det faktiskt paverkade patienternas halsa positivt. PA samma satt finns det
fortfarande osakerhet kring vilken effekt samordningskansliet faktiskt har haft pa den svenska
krishanteringen av covidl19 - speciellt om man vill veta hur mycket mindre allvarligt grundlaggande
varden sasom liv, halsa, ekonomi och samhéllets funktionalitet har paverkats tack vare insatser fran
samordningskansliet. Det finns gott om indikationer att samordningskansliet haft en positiv inverkan
pa hanteringen, men desto farre stark evidens om sa faktiskt har varit fallet och i sa fall i vilken
utstrackning.

Att vi inte kunnat skaffa starkare evidens beror helt enkelt pa hur svarstuderad denna typ av handelse
ar men i vidare arbete hade det varit intressant att jobba mer aktivt med att jamféra denna handelse med
annan storskalig handelse dar motsvarande funktion inte fanns. Vilken problematik fanns i den andra
handelsen som I6stes mer effektivt da samordningskansliet bildats? Givetvis &r ingen tidigare handelse
identisk och det finns svarigheter att jamfora en nutida handelse med en handelse som kanske intraffat
signifikant mycket tidigare, men forhoppningsvis hade man kunnat se olika monster som skiljt
handelserna at. En annan majlig studie &r att undersoka kommunernas synpunkter och erfarenheter av
lansstyrelsernas och samordningskansliets arbete, vilket denna studie endast har berért i begrénsad
omfattning. Det ar sa att sdga pa kommunniva som flertalet effekter av hdgre administrativa nivaers
arbete syns, vilket kan ge vérdefull insyn i lansstyrelsernas arbete och effekt.

Nagot som vi tidigare namnt men som tal att upprepas ar att slutsatserna om samordningskansliets roll
och effekt aven hade kunnat fordjupas om vi lyckats samla in uppfattningar och erfarenheter fran deras
framsta uppdragsgivare Regeringskansliet. | framtiden ar det fullt mgjligt att denna data blir enklare att
samla in.

Slutligen skulle vi vilja lyfta fram att det skulle vara belysande att géra en mer djupgaende studie inom
lansstyrelsekollektivet for att samla in fler synpunkter och erfarenheter av samordningskansliet. Var
enkatstudie var ett led i ett sadant arbete, men det skulle kunna kompletteras med en mer djupgaende
studie dar vi exempelvis genomfor intervjuer &ven med dessa respondenter.
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9.9.3 Ytterligare arbete kopplat till det svenska krisberedskapssystemet

Det finns &ven flera uppslag till ytterligare arbete som kopplar an bredare till det svenska
krisberedskapssystemet. Uppslagen relaterar till de rekommendationer vi beskriver ovan som har att
g6ra med krishanteringen i stort men beskrivs har mer detaljerat.

Vi menar att man bor sadant arbete relaterar till att ta ett helhetsgrepp kring utformning och anvéandning
av lageshilder. Utifran var forskningsstudie har det blivit tydligt att en mangd aktorer bidrar till och tar
fram lagesbilder. | manga fall bygger en lagesbild pa andra lagesbilder samt bidrar till ytterligare
ldgesbilder. Av denna anledning ar det angeldget att de olika lagesbilderna harmonierar med varandra
och kompletterar varandra - bade nar det galler dess struktur/formsyfte och nar det galler dess innehall.
Fragor som kan guida detta arbete ar enligt foljande.

Vad finns det for informationsfléden vad géller 1agesbildarbetet i krisberedskapssystemet? Finns det
aktorer som gor mer eller mindre samma sak eller /ber om samma information fran samma aktorer?
Finns det lagesbilder som till synes har samma syfte men som har olika innehall? Finns det lagesbilder
som till synes har samma innehall men olika syften? Ar det aktorer som utifran sin “position i systemet”
eller sin kompetens har battre forutsattningar att ta fram lagesbilder &n jdmfort med de aktdrer som
faktiskt tar fram I&gesbilderna?

Vad hénder egentligen med information som genomgér en méngd “filtreringssteg” fran t.ex. den lokala
nivans “radata” till den tolkade informationen pé t.ex. nationell niva? Vad hénder i en sddan “visklek”?
Annu mer detaljerade studier pd de lagesbilder som tagits fram under covid19-pandemin ar en
mojlighet, alternativ kan olika former av kontrollerade studier genomféras for att i experimentmiljo
undersoka hur olika faktorer paverkar filtreringsprocessen samt vilken effekt detta har pa
anvandbarheten i underlaget
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Appendix A — Resultat fran enkatundersokning

| detta appendix beskrivs resultatet av den undersdkning som genomfdrdes inom ramen for denna studie
(se kapitel 2 for en introduktion till enkaten och dess syfte). Totalt svarade 23 personer pa enkaten. Av
dessa var 8 personer lansrad, 6 personer var beredskapsdirektdrer och 9 angav “annat”. I denna sista
kategori aterfinns stabschefer, en forsvarsdirektor, insatsledare och andra befattningar.

Ungefar en tredjedel hade sjalva varit aktiva i samordningskansliet, och da fran mars 2020. Tva personer
(9%) uppgav att de haft daglig kontakt med kansliet, 4 personer (17%) uppgav att de haft kontakt nagra
ganger i veckan, 12 personer (56,5%) uppgav att de haft kontakt nagra eller nagon gang i manaden
och 4 personer (17%) uppgav att de valdigt sallan eller aldrig haft kontakt med kansliet. Detta visar att
enkaten har natt en variation av respondenter &ven om tyngdpunkten ligger pa respondenter med kontakt
nagon-nagra ganger i manaden.

Det ar omdjligt att berdkna svarsfrekvensen for enkéten eftersom den totala populationen &r okand
(d.v.s. hur manga som ar eller har varit berérda av samverkanskansliet och darfor vore lampliga att
fraga). Det ar ocksa okant hur manga personer som fatt enkaten skickad till sig eftersom lansraden fran
respektive lansstyrelse sjélva fick avgéra om man skickar den vidare till fler, och i sa fall vilka. Dock
kan konstateras att det finns 21 lansstyrelser i Sverige sa i genomsnitt &r det ndgot mer &n en person per
lansstyrelse men eftersom enkéten ar anonym kan vi inte veta om detta innebadr att alla lansstyrelser ar
representerade eller endast ett fatal men med fler representanter.

Da det &r ett begransat antal deltagare i enkaten utfors inga analyser for att undersoka skillnader mellan
olika grupper. Det kan mycket val tankas att det finns skillnader mellan olika befattningar, eller mellan
de som haft nira kontakt med kansliet jamfort med de som haft en begransad kontakt. Men da
dataunderlaget ar knapphant vill vi inte riskera att gora en jamforelse som vilar pa alltfor 16s grund.
Samtliga fordelningar och medelvarden som presenteras nedan baseras pa hela gruppen med svarande.

Resultatet som presenteras nedan delas upp tre olika omraden: 1) Fragor som ror samordningskansliets
funktion, 2) Fragor som ror beslutsunderlag, 3) Fragor som ror inriktningsbeslut. Resultatet kommer att
presenteras forst i form av medelvarden for resp. pastaende och dven i form av stapeldiagram som visar
spridningen i svaren.

Samordningskansliets funktion

For att undersdka respondenternas uppfattningar om vilken funktion samverkanskansliet har fyllt under
covid19, stélles ett antal pastdendefragor till de svarande. En sammanstéllning av svaren (i form av
medelvarden) kan ses i tabellen nedan. 1 motsvarar ”instimmer inte alls”, 5 motsvarar ”instimmer helt”,
dessutom fanns svarsalternativet “’vet ej”.

Pastaende Medelvarde (1-5)
Samordningskansliet fyller en viktig funktion i hanteringen av 4,6

covid19

Samordningskansliet kan fylla en viktig funktion aven i framtiden 4,3 (1 svarade “vet ¢j”)
Det &r tydligt vilka befogenheter samordningskansliet har i 3,2 (2 svarade “vet ¢j”)
forhallande till enskilda lansstyrelser

Samordningskansliet har haft storre befogenheter under covid19 &n 3,3
lansstyrelser vanligen har

Det har funnits en samsyn mellan samordningskansliet och enskilda 3,8
lansstyrelser under hanteringen av covidl19

Den regionala l&gesbilden som mitt I&n férmedlar till 4,5 (1 svarade “vet €j”)

samordningskansliet anvénds inom det l&n jag verkar
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De nationella lagesbilderna som samordningskansliet sammanstaller 3,6
anvénds inom det lan jag verkar

De nationella lagesbilderna som samordningskansliet sammanstéller 4,5
ar till nytta for hanteringen av covid19

For att ge en battre indikation kring spridning i enkatsvaren redovisas nedan stapeldiagram for
respektive enkatfraga. Diagrammen visar antal respondenter som svarat pa ett visst sitt.

Samordningskansliet fyller en viktig funktion i hanteringen av Samordningskansliet kan fylla en viktig funktion dven i
covidl9 framtiden
18 16
16 14
14 12
12 10

o W B oo
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3 4

1 2 3 4 5 Vet g 1 2 5 Vet gj
Figur A1 Figur A2
Samordningskansliet har haft storre befogenheter under covid19 Det ir tydligt vilka befogenheter samordningskansliet har i
an lansstyrelser vanligen har forhallande till enskilda ldnsstyrelser
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Figur A3 Figur A4
Det har funnits en samsyn mellan samordningskansliet och Den regionala ligesbilden som mitt lin formedlar till
enskilda lnsstyrelser under hanteringen av covid19 samordningskansliet anvands inom det 14n jag verkar
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Figur A5 Figur A6
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De nationella ligesbilderna som samordningskansliet De nationella lidgesbilderna som samordningskansliet
sammanstiller ér till nytta for hanteringen av covid19 sammanstiller anvinds inom det ldn jag verkar
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Figur A7 Figur A8

Som kan utldsas ur tabellen och diagrammen, ser de svarade att samverkanskansliet fyller en viktig
funktion — bade nu under covid19 och aven i framtida potentiella kriser. Nagot farre har svarat att de
ser att samordningskansliet har en viktig roll i framtiden men i huvudsak &r det en positiv bild.
Fritextsvaren i enkaten kompletterar denna bild. Nagra utdrag fran dessa ar:

e "Det har varit en tydlig samverkansyta som kunnat vara ett stod for en enskild 1ansstyrelse och
slussat fragor ratt eller kunna lyfta gemensamma fragor. Det har ocksad gett externa
organisationer en lank in till samtliga lansstyrelser, som kunnat kompletteras med enskild
samverkan vid behov.”

o "Funktionen samordningskansli dr viktig och behover utvecklas. Uppdragsbeskrivning och
bemanning av samordningskansliet behéover tydliggoras, bl a med forstdirkt analyskompetens.”

e "Bra samordning och professionellt och trevligt bemotande. Fungerat vil for gemensam
kunskapshojning och erfarenhetsdelning. Fangat upp de gemensamma uppdragen. ”’

e  "Det dr inte bara fordelar med centralisering, men dn sd linge finns det saker att utveckla
tillsammans innan det blir ett problem.”

e "En avgorande funktion for att pandemin hanterats med forankring i det regionala och lokala
perspektivet.”

e Ar det en kortvarig och intensiv kris tror jag att samordningskansliet inte utgér samma
tillgang som en mer utdragning och geografiskt omfattande handelse. Att vi alltid har ett
granssnitt pa ratt niva som snabbt kan ga in mot den centrala nivan kan dock alltid vara
behjilplig dd det egna ldnet kan vara "tjokat".

o "Utan samordningskansliet hade hanteringen av pandemin varit betydligt svdarare och krdvt
mer resurser, framforallt for att tolka vdara uppdrag.”

e Vi hade énskat en tydligare kommunikation mellan samordningskansliet och var stab, blev
bdttre under vintern... en mer samlad informationsgivning dr efterstrdavansvdrd. ”

Nar det géller befogenheter &r bilden spretig med vissa respondenter (ndstan halften) som menar att
befogenheterna gentemot lansstyrelserna varit tydlig eller relativt tydlig. A andra sidan sager 6 av 23
att det inte varit tydligt eller inte alls varit tydligt. En spekulation &r att detta kan ha att géra med i vilken
utstrackning man varit involverad i samordningskansliet. Nar det galler om man upplever en samsyn sa
ar det fler som menar att det har varit god samsyn (17 av 23 svarar ’4” eller ’5”, dvs att det varit mycket
hog eller hdg samsyn), och dar 1 (av 23) menar att det inte alls varit samsyn och ytterligare 4 menar att
det funnits brister i samsynen (dvs svarat ”2”). Huruvida befogenheterna varit storre for
samordningskansliet jamfort med vad lansstyrelserna har i normalfallet ar ocksa valdigt spretigt med
svar utspridda Gver alla svarsalternativ men med tonvikt pa att befogenheterna varit nagot storre.

Den absoluta majoriteten av respondenterna menar att de nationella lagesbilder som skapas ar av nytta
for hanteringen av pandemin. Det verkar dock vara sa att nyttan framst ligger pa nationellt plan snarare
an i respektive lan vilket tydligt kan ses genom att jamféra Figur A7 och A8. Fritextsvaren visar pa
samma sak dar framfor allt regeringen och Regeringskansliet namns som de som framst far nytta. Aven
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centrala/nationella myndigheter sasom Folkhédlsomyndigheten, MSB och Socialstyrelsen. Vidare
namns media av manga som en viktig mottagare och lansstyrelserna sjalva namns aven i nagra av
fritextsvaren.

Majoriteten av respondenterna menar att de anvander den regionala lagesbild man férmedlar till
samordningskansliet. Samtidigt tycks de allra flesta (14 av 23) ta fram egna, separata lagesbilder —
utéver den som samordningskansliet tar fram. Anledningarna till detta varierade, men ett aterkommande
tema var att de individuella 1agesbilderna var bredare, hade en mer detaljerad uppldsning och anvandes
for lokala syften.

Beslutsunderlag

| kapitel 5 redovisade vi en bild av hur internationell forskning kan bidra till utvecklingen av framtida
beslutsunderlag. Kopplat till detta resonemang passade vi pa att samla in empiri om hur deltagarna i
enkatundersokningen anvénde och varderade beslutsunderlag i samband med pandemin. Ett viktigt
syfte var att fa en initial bild av hur man hanterade osékerheter, konsekvenser och antaganden om olika
handelseutvecklingar, och hur viktiga dessa faktorer var for det beslutsunderlag man forlitade sig pa.
En sammanstallning av svaren (i form av medelvérden) kan ses i tabellen nedan. 1 motsvarar
“instdimmer inte alls”, 5 motsvarar “instimmer helt”, dessutom fanns svarsalternativet ’vet ¢j”.

For att min organisation ska kunna bidra till samhallets Medelvarde (1 - 5)
krishantering under pandemin sa bra som méjligt:

... racker det att forlita sig pa beslutsunderlag framtagna av andra 1,39
organisationer

... behdver beslutsunderlag tas fram genom egna analyser 4,48
... behdver beslutsunderlag vara tydliga med vilka osékerheter som 4,39
rader, exempelvis nar det kommer till regelefterlevnad

... racker det att utga fran sannolikhetsbedémningar, det vill sdga en 2,65
beddmning av vilket scenario som ter sig som mest sannolikt

... behdver man ta fram flera olika scenarier som alla &r trovérdiga, 3,83
men inte nddvéndigtvis sannolika

... behdver héansyn tas till extrema héndelseutvecklingar 4,04
... behdvs en beddmning om vilka risker som féreligger med tanke 4,52
pa framtida handelseutvecklingar

... behdvs en bedémning om vilka risker som &r helt oacceptabla, 3,87
exempelvis vilka konsekvenser en atgard absolut inte far ha

... behdvs en bedémning om hur olika atgéarder kan komplettera och 4,48

eventuellt styrka varandra

For att ge en béttre indikation kring spridning i enkatsvaren redovisas nedan stapeldiagram for
respektive enkatfraga. Diagrammen visar antal respondenter som svarat pa ett visst satt.
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... récker det att forlita sig pa beslutsunderlag framtagna av andra ... behover beslutsunderlag tas fram genom egna analyser

organisationer "
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Figur A9. Figur A10.
... behdver beslutsunderlag vara tydliga med vilka osékerheter ... riicker det att utga fran sannolikhetsbeddmningar, det vill
som rader, exempelvis nar det kommer till regelefterlevnad siiga en beddmning av vilket scenario som ter sig som mest
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... behover manta fram flera olika scenarier som alla ar ... behdver hiinsyn tas till extrema héindelseutvecklingar
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... behdvs en bedémning om vilka risker som foreligger med tanke ... behovs en bedomning om vilka risker som &r helt
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.. behévs en beddmning om hur olika atgiirder kan komplettera
och eventuellt styrka varandra

1 2 3 4 5 Vet g

Figur A17.

Pa grund av ett begransat antal deltagare sa bér man vara forsiktig med att dra for langtgaende slutsatser
utifran insamlat material. Med detta i baktanke kan man dock gora vissa observationer som kan vara
relevanta att beakta vid savél larande fran pandemihanteringen som vid kommande utveckling av
framtidens former for beslutsunderlag

Det framkommer tydligt att deltagarna inte ansdg att beslutsunderlag fran andra organisationer var
tillrackligt. Vi vet inte vad som ligger bakom denna vérdering, men utifran tidigare avsnitt om
beslutsunderlag kan en majlig forklaring ligga i det som beskrivs som kvalitet respektive relevans. Med
andra ord kan andra organisationers underlag karaktariserats av bristande kvalitet, eller att innehallet
helt enkelt inte ansags vara tillrackligt relevant for de problem beslutsfattaren skulle hanteras, dven om
det var av god kvalitet. Naturligtvis kan varderingen ocksa vara att andra organisationers
beslutsunderlag var saval kvalitativa som relevanta, men att ytterligare kompletteringar var nddvéndiga.
Tankbara forklaringar kan ocksa handla om legitimitet och fortroende for den som tagit fram
underlagen. Manga respondenter svarade att det ar var viktigt att ta fram beslutsunderlag genom egna
analyser. Svaren kompletterar slutsatsen att det inte rackte med att forlita sig pa andra organisationers
beslutsunderlag. Ytterligare en hypotes triggad av detta pastaende ar att analysverksamhet ar en del av
en forstaelseprocess, exempelvis for att reducera oklarheter, som blir viktigt for problemlosningen. Det
racker inte med att nagon annan tanker fram nagot at dig. Du maste tanka fram det sjélv. Den insamlade
datan redovisar inga indikationer pa vilka av ovanstaende forklaringar det kan handla om. | vidare
diskussioner skulle de tankbara foérklaringarna kunna utgdra hypoteser som testas empiriskt.

Av figur A11-A15 kan vi utldsa en preferens for att jobba med relativt komplicerade analyser som
omfattar en identifiering av flera olika scenarier och dess sannolikheter. Dessutom verkar majoriteten
anse att det i arbetet géller att tdnka brett och ocksa omfatta extremer, d&ven om de inte tillhér de mest
troliga handelseutvecklingarna. Det gar att identifiera flera fordelar med en sadan bred analytisk ansats.
Exempelvis kan de ligga som grund for scenariobaserad planering som inte bara bygger pa den
troligaste handelseutvecklingen. Det gar ocksa att argumentera for att ett arbete som omhéndertar en
stor scenarioméssig rymd, inklusive férdjupad diskussion om respektive scenarion, skapar bra mental
forberedelse for vad som kan handa och pa sa satt stimulerar handlingsinriktad forstaelse. En uppenbar
nackdel blir den analytiska kraft som tas i ansprak, och som skulle kunna anvéandas for andra saker.

Inriktningsbeslut

En typ av viktigt formellt beslut (se Kapitel 5) i samband med krishantering ar det man kan kalla for
inriktningsbeslut. Ett inriktningsbeslut kan till exempel innehalla information om énskat maltillstand
och 6vergripande vad som maste goras for att det ska kunna uppnas. Inriktningsbeslut kan fattas pa
olika samhallsnivaer och vara kopplade till varandra. Ett inriktningsbeslut kan ses som en utgangspunkt
for mycket av arbetet med akut krishantering. For att fa kunskap om hur respondenterna forhéll sig till
inriktningsbeslut och hur dessa utformades under pandemin formulerade vi ett antal pastaenden. En
sammanstéllning av svaren (i form av medelvédrden) kan ses i tabellen nedan. 1 motsvarar ”instimmer
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inte alls”, 5 motsvarar “instimmer helt”, dessutom fanns svarsalternativet ”vet ej”. Det &r viktigt att
redan har framhalla att vi & medvetna om att olika individer kan ha olika tolkningar av vad ett
inriktningsbeslut exakt innebar, och hur olika sddana beslut relaterar till varandra.

Pastaende Medelvarde (min 1, max 5)
Det har funnits ett stort behov av att formulera inriktningsbeslut for

min organisations verksamhet i samband med pandemihanteringen 45
| borjan var det viktigare att ett sadant beslut formulerades snabbt,
. N 3,7
an att det var helt ratt
Medarbetare har uttryckt ett behov av inriktningsbeslut for min

" . . : 3.8
organisations verksamhet i samband med pandemihanteringen
Inriktningsbeslut har ofta foregatts av diskussioner inom min 44
organisation '
Andra organisationer har velat ta del av vart/vara interna 34
inriktningsbeslut '
Andra organisationer har varit beroende av att ta del av vart/vara 30

interna inriktningsbeslut

For att ge en battre indikation kring spridning i enkatsvaren redovisas nedan stapeldiagram for
respektive enkatfraga. Diagrammen visar antal respondenter som svarat pa ett visst satt.

Det har funnits ett stort behov av att formulera inriktningsbeslut I borjan var det viktigare att ett sadant beslut formulerades
for min organisations verksamhet i samband med snabbt, dn att det var helt ratt
pandemihanteringen
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Figur A18. Figur A109.
Medarbetarehar uttryckt ett behov av inriktningsbeslut for min Inriktningsbeslut har ofta foregitts av diskussioner inom min
organisations verksamhet i samband med pandemihanteringen organisation
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Figur A20. Figur A21.
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Andra organisationer har velat ta del av vart/véara interna Andra organisationer har varit beroende av att ta del av
inrikningsbeslut vart/véara interna inriktningsbeslut

5 6
1 2 Vetej 1 2 3 4 5 Vet

Figur A22. Figur A23.

e

Precis som vid redovisningen av svaren pa pastaendena om beslutsunderlag vill vi poangtera
att antalet deltagare i studien ar begrénsat, och att féljande resonemang kring resultaten bor
betraktas som indikationer som i sin tur kan vara vérda att analysera vidare och reflektera
kring i kommande utvecklingsarbete.

Till en bérjan med framkommer att det funnits ett stort behov av inriktningsbeslut for den
egna organisationens arbete under pandemin. JAimfor man B18 (”Det har funnits ett stort
behov av att formulera inriktningsbeslut for min organisations verksamhet i samband med
pandemihanteringen”) med B20 ("Medarbetare har uttryckt ett behov av inriktningsbeslut for
min organisations verksamhet i samband med pandemihanteringen™) ser vi en viss skillnad.
Det behover dock inte innebéra att den svarande har sett ett storre behov av ett
inriktningsbeslut an medarbetarna i organisationen. Pastaendet i B20 fangar om medarbetet
har uttryckt ett behov. Med tanke pa att majoriteten menar att medarbetarna har uttryckt ett
sadant behov, starks intrycket av det funnits. Svaren ar dock inte helt entydiga. En viktig
fraga att stalla sig har ar om det alltid behovs situationsspecifika inriktningsbeslut, eller viss
verksamhet kan initieras och bedrivas utifran en ”’staende order”.

Tendensen dr att de flesta tycks mena att ett snabbt beslut bor fattas med vetskap om att det
inte alltid ar helt rétt. Av detta foljer flera fragor, exempelvis vad som karaktériserar ett “rétt
beslut”, och nér ett beslut ar sa ”fel” att det bidrar negativt till hdndelseutvecklingen.
Distributionen bland svaren kan indikera just att det rader olika tolkningar av vad "helt rétt”
innebdr. En reflektion att lyfta upp i detta sammanhang &r om olika individers attityder mot

risktagande spelar in i hur man resonerar och agerar i fragan.

Ett satt att tolka svaren i B22 och B23 &r att de indikerar en utvecklingspotential nar det
kommer till krishantering utifran ett helhetsperspektiv (se MSB, 2017). For att fortydliga
resonemanget kan man tanka sig tva extremer. En ar att alla organisationer arbetar med intern
inriktning och samordning helt isolerade fran varandra. Den andra extremen é&r att alla
organisationer arbetar helt integrerat, och i praktiken fungerar som en och samma organisation
i arbetet med att dstadkomma inriktning och samordning. Den senare varianten ar givetvis inte
administrativt mojlig (speciellt inte vid handelser som engagerar valdigt manga resurser), och
sannolikt inte heller onskvard ur ett problemlosningsperspektiv. Men utifran tidigare
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utvarderingar av svensk krishantering (t.ex. Asp et al. (2015)8) man kan argumentera for att det
behdvs mer av helhetsperspektiv och mindre av stuprér. Organisationer som delar sina
inriktningsbeslut och som ar angeldgna om att vaga in andras agerar pa ett satt som sannolikt
bidrar till just ett sadant helhetsperspektiv.

8 Asp, V., Bynander, B., Danléus, P. Deschamps-Berger, J., Sandberg, D & Schyberg, E. (2015) Bara skog som
brinner? Utvardering av krishanteringen under skogsbranden i Vastmanland 2014., Férsvarshdgskolan,
Stockholm.
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Appendix B - Litteraturstudie dver begreppet lagesbild

Hér ges en kort beskrivning 6ver litteraturstudien 6ver begreppet lagesbild inklusive de referenser som
ligger till grund for sammanfattningen i kapitel 5. Litteraturen har tagits fram genom en
litteratursokning i databasen Scopus samt genom s.k. snowballing fran dessa referenser samt annan
lagesbildlitteratur som projektgruppen tidigare har stott pa. Litteraturstudien resulterade i totalt 42
dokument som listas nedan. Det ska dock noteras att all litteratur som listas hér inte har funnits relevant
for att explicit refereras till i sammanfattningen.

Litteratursokning i databasen Scopus (2021-02-11)

Nyckelord som anvéndes i sokningen: operational/operation picture, emergency/-ies, disaster,
crisis/crises, incident. Sokningen begransades till litteratur pa engelska.

Initialt resultat: 197 tr&ffar.

Forsta sortering: de som var for tekniska och beskriver t.ex. ett system for I4gesbild i detalj sorterades
bort da syftet var att finna mer generell litteratur.

Av dessa 197 traffar bedomdes 19 dokument relevanta efter genomlésning av dokumentens abstract.
Foljande 14 gick att fa tag pa (6vriga 5 var inte tillgangliga via Lunds universitet):

Borglund, E. (2017). The role of artefacts in creating a common operational picture during large
crises. In Proceedings of the International ISCRAM Conference (Vol. 2017-May, pp. 191-203).

Bunker, D., Levine, L., & Woody, C. (2014). Repertoires of collaboration for common operating
pictures of disasters and extreme events. Information Systems Frontiers, 17(1), 51-65.
https://doi.org/10.1007/s10796-014-9515-4

Chen, T., Su, G., & Yuan, H. (2014). Creating common operational pictures for disaster response with
collaborative work. WIT Transactions on Information and Communication Technologies, 47,
393-400. https://doi.org/10.2495/RISK140331

Danielsson, E., Alvinius, A., & Larsson, G. (2014). From common operating picture to situational
awareness. International Journal of Emergency Management, 10(1), 28-47.

Dubost, L., Boisnon, J. M., Quéré, B., Giroud, F., & Clemenceau, A. (2018). Trialing a common
operational picture in a simulated environment: A DRIVER project trial. In Proceedings of the
2017 4th International Conference on Information and Communication Technologies for
Disaster Management, ICT-DM 2017 (pp. 1-7). https://doi.org/10.1109/ICT-DM.2017.8275673

Luokkala, P., Nikander, J., Korpi, J., Virrantaus, K., & Torkki, P. (2017). Developing a concept of a
context-aware common operational picture. Safety Science, 93, 277-295.
https://doi.org/10.1016/j.ssci.2016.11.005

Luokkala, P., & Virrantaus, K. (2014). Developing information systems to support situational
awareness and interaction in time-pressuring crisis situations. Safety Science, 63, 191-203.
https://doi.org/10.1016/j.ssci.2013.11.014

McNeese, M. D., Pfaff, M. S., Connors, E. S., Obieta, J. F., Terrell, I. S., & Friedenberg, M. A.
(2006). Multiple vantage points of the common operational picture: Supporting international
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Appendix C — Utformningen av regional och nationell

lagesbild

| detta appendix bifogar vi exempel pa hur en regional lagesbild som férmedlas fran lanen till
samordningskansliet ser ut, samt en nationell 1agesbild som samordningskansliet har sammanstallt. Som
beskrivits i rapporten har utseendet pa lagesbilderna delvis forandrats 6ver tid men i huvudsak har
strukturen sett likadan. Exemplen &r tagna fran de lagesbilder som togs fram 200609.

Endast dppen information

samlad lagesbild Lansstyrelsen | Stockholm, datum: 200609 tid: 08:00 Nytt frin2/6 Diarienummer: 100-25688-2020

Gvergripande lagesbild

- Den évergripande bilden frdn Stockholm ar att vi stdr i ett stabilt skede gallande
hanteringen av de kortsiktiga a av smif i av
coronaviruset, med fa tillkommande akuta frigor som behaver hanterasi
samverkan mellan aktérer. De frigor som hanteras i nuliget & mer planerande
och farberedande karaktar

Aktrsrapporter

- Den regionala hilso- och sjukvard ar fortsatt mycket anstrangd. Regionen har
de senaste veckorna beskrivit en plat i in och utflsdet som ar sakta sjunkande
Fortsatt smittspridning pa sarskilda boenden. Region Stockholm uttrycker oro
for eventuell 5kad belastning p halso- och sjukvirden om tvé veckor som en
konsekvens for minskad social distansering nu.

- Region Stockholms tillgang till iel,
arbetskraft ticker behovet pd kort sikt.

s tillglng till

behoven t o m 1 september.

och

till den k tacker

Samverkansbehov — nationell/regional /region/kommunal inkl kommunikation
- Regional gemensam sommarplanering 2020.
Problem: Svart att minska trangsel pa allmdnna platser di det saknas juridiska férutsattningar fér kommuner och dvriga
aktorer att farebygga och hantera trangsel.
Samverkan géllande skert resande ut i skargardskommuner.
Kommunik 1-8 juni: Nytt budskap infér sommaren: Frin och med den 13 juni kan personer utan symtom bérja resa i Sverige
forutsatt att man foljer Folkhalsomyndighetens rekommendationer. | dvrigt kvarstar budskap till samtliga grupper samt besoksforbud
p& aldreboenden. Behov finns av att trycka p4 gemensamt ansvar — verksamhetsutdvare/naringsidkare mm men inte minst alla
personers individuella ansvar att fortsatt efterleva rekommendationerna.

Medial bild av Stockholmsregionen i veckan som gick:

* Demonstrationen Black Life Matters fick stort medialt utrymme. Kritik for att den kan leda till kad smittspridning och extra
belastning fér virden under en redan bemanningsmassigt anstrangd period. Majligheter till provtagning av framfaralit grupp 3 och
4 en fortsatt stor fraga, varfor det har tagit s3 lang tid att komma igang i Stockholm. Regionens budskap — vill testa alla for bade
pigiende sjukdom och antikroppar men sjuka gar férst. liningar | kvarden: Alvsjé faltsjukhus laggs ned,
Danderyds sjukhus och Karolinska gar in i normalt Isge efter forstarkningslsget. Antalet IVA-platser minskas infér sommaren.
Oppning av 5:t Gérans férlossning skjuts upp — pa grund av 18 i m @ a corona. m véntas i Stockhol
skargard under midsommar staller krav pd bl a gasthamnar. Raddningsuppdragen och sjuktransporterna kar i skargarden. Ett
extra raddningsfartyg satts in, sjoraddningen har sarskilda rutiner far covid-19 patienter. Turismnaringen i lanet farbereder att ta
emot regionala och nationella hemestrare. Manga barn kan tvingas gi om ett I3sar d3 de inte kommer att n upp till
ku fter att de 3tt hemstudier under pandemin. Bland annat p4 Husbygardsskelan | Husby kan nirmare 15
elever tvingas gi ett extra r i skolan (kélla SR). SFl-undervisning en utmaning i coronakrisen. Stockholm stad erbjuder nastan lika
manga sommarjobb som férra dret trots coronakrisen, (tidigare trodde man att det skulle bli betydligt farre). Aldreboenden:
Coronaradsla har kortat koerna till | Sal Idreboenden fria fran corona,. Haninge tar till plexiglas for minskad
smittspridning.

Planerade och vidtagna atgirder inom omraden/sektorer
- Planerande arbete mellan Region och La i lan

Kommunavvikelser — behov, planerade och vidtagna atgirder
=+ Okad (framfrallt mot skolor) i ndgra kommuner i lanet.

for utokat de enligt i drag till La )

- Lansstyrelsen férdelar och levererar fortf; 1l med holl
stad och Region iel till i
linet efter inrapporterat behov.

- Alvsjo sjukhus avvecklas.

- Pl sten gallande 2020 har inom rk

stockholmsregionen (ISF).
Arbete p3ghr for att ta fram ett aktorsgemensamt underlag for att minska risker
for tringsel och ordningsstmingar pa offentliga platser.

= En strategi for sysselsattning av unga —i sommar och pa sikt ar en prioriterad Stgard inom samverkan for social hdllbarhet i lanet.

+ Polisen upplever en 6kning av psykisk ohalsa i lanet. Lanets aktérer inventerar sina verksamheter efter likande signaler. Region Stockholm
styrker detta och ser en okad férekomst av suicid.

Viss &kning av vald i offentlig milj5 i maj i jmférelse med april

.

Godkdnd av: Lansiverdirektdr Johan von Sydow

S a m | a d b e d O m n I n g Bygger pd regeringens évergripande mdl inom sakerhetsomradet och det som ska skyddas

Liv och hélsa

Region Stockholms hilso- och sjukvard dr mycket anstrangd. Stor andel planerad
vard har skjutits upp, en undantringningseffekt.

Sambhillets
funktionalitet

Grundldggande virden
(demakrati rtsskerhet och manckiga

Kommuner anstringda i sektorerna kommunal vard och omsorg, skola och 1/3 ocksa
kommunikation.

fri- och rarigheter]
Miljé och ekonomiska Okad arbetsldshet, tjanstesektorns svarigheter bidrar till att Stockholms lin
véirden drabbas varre an andra regioner. Minskade skatteintakter.

Nationell suverénitet

Fértroende g

*Gra: Uppgift saknas. Grin: Ingen paverkan.

: Mittlig paverkan.

: Betydande paverkan. Rod: Allvarlig piverkan. Mérkrbd: Kritisk paverkan.

Figur C1. Stockholms I&ns regionala l&gesbild 2006009.

131



dy

Lansstyrelserna

Rapportering 9 juni 12:00, nytt sedan 5 juni

PP 9%] » Iyt ) Social hillbarhet

Allmint + Behov av okade insatser i samhallet inom sociala omradet: rapportering 6kar om
utsatthet bland barn, dkat vald i hemmet och att de grupper med svagast férankring

B T T T T T TR T e RS AT TR T T (T S T S T pa arbetsmarknaden kommer att drabbas hardast Fortsatt rapportering om vald i

over, manga aktorer ser en stor kommunikativ utmaning i detta. nara relationer. Oro for konsekvenser av fysisk distansering for aldre.

- Enfortsatt kritisk fraga ar personalférsorningen inom sektorn halso- och
sjukvard samt omsorg (inkl socialtjanst) Grundliggande virden

« Fortsatt behov av nationella rekommendationer/rikilinjer infor sommaren - Tendens till viss forsamring géllande aliménhetens foriroende for institutioner och
utifran ett antagande av ékad "hemester”_ Innebdr dkat tryck pa allmanna myndigheter.
platser och offentliga miljéer som exempelvis bad/strander, parker, reservat = Lan rapporterar om instalida domstolsforhandiingar pga av personalbortfall men
och campingplatser. aven forsamrade omloppstider och vaxande balanser.

- Flera lan rapporterar om oro for "utebliven turistsasong” - negativa « Meddragning av kommunala verksamheter ger paverkan pa livskvalitet hos utsatta
ekonomiska konsekvenser. grupper.

- Fortsatt oro for bristande efterievnad av Folkhalsomyndighetens
rekommendationer om fysisk distansering. Vissa I&n ser en tendens att dessaTransporter

inte efterlevs. +  Skargardstrafiken befaras dka vilket kan innebéra extrakostnader om fler turer
- Fortsatta indikationer pa en allman informationstrétthet. behéver sattas in for att minska trangseln
- Nagra lan rapporterar om planering for aterupptagning av verksamhetsom - Bokningama hos Destination Gotland (DG) har 6kat sedan reserestriktionerma
fatt sta tillbaka inom halso- och sjukvardsomradet. lattats. Pa tre dygn bokades 20 000 resor till Gotland.
- Faltsjukhuset | Alvsjo avvecklas « Detfinns inrapporterat om stor ekonomisk paverkan pa Halmstad City Airport samt
- Fortsatt 6kning av smittspridningen i fyra lan: Gavleborg, Jamtland, Blekinge Hallands hamnar.
och Halland +  SAS aterupptar ftygningar 18 juni till Gotland.
+  Skavsta flygplats ser en firsiktig optimistisk trend pa passagerantalet.
Skyddsutrustning - Ronneby flygplats Gppnar for trafik | mindre skala vecka 26
- Det rader fortsatt stort behov av att sakerstélla forbrukningsmateriel och N
skyddsutrustning, sarskilt pa langre sikt. Ovrigt:
R Dalama: Midsommarfirande har stort fokus narmsta tiden for att uppmana lanets
Provtagning av personal invanare att fira sakert.
- Det pagar planering att pabdrja provtagning av personal inom
samhallsviktiga verksamneter och av allmanheten. + Vastra Gétaland: Totalt 17 av 49 kommuner begarde materielstod frén

Socialstyrelsen i forra veckan
Naringslivet
- Stora ekonomiska konsekvenser for naringslivet.
- Befarad risk for Gkad psykisk ohalsa hos foretagare
= Fortsatta rapporter om antal varsel i siffror — stigande arbetsloshet i flera lan.

Skapad av MB, AN, DL och TJ Godk&nd av samordningskansliet fér Coronaviruset den 9 juni 2020 ki 16:00
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Lansspecifika rapporteringar 9 juni

Stockholm: Den dvergripande bilden frin Stockholm ar att vi star i ett stabilt skede
gallande hanteringen av de kortsikiiga samhallseffekiemna av smittspridningen av
coronaviruset. Regional halse- och sjukvard fortsatt mycket anstrangd. Regionen orolig for
eventuell Skad belastning pa sjukvard om tva veckor p g a minskad social distansering.
Kommunema har sky! iel som tacker 1ill 1 september.

Uppsala: Antalen IVA patienter fortsatter att 6ka nagot jAmfort med I3gstanivan vecka 21.
Regionen fortsatt brist pa Propoefol. Antalet resande i kollektivirafiken Gkar, framsti Uppsala.
Minskad efterlevnad av rekommendationer.

Sodermanland: Trenden &r fortsatt férsiktigt nedtgiende med antalet ddda och IVA-
patienter i Ianet. Sju av nic kommuner anger en mattlig paverkan och tva kommuner anger
ingen paverkan. Raddningstjansten rapporterar 6kning av suicidlarm under maj jamfért med
maj firra aret. Skavsta flygplats ser en férsiktig optimistisk trend pa passagerantalet.
Gotland: 91 bekriftade fall 8/6, totalt sex avlidna. Ufifran FHM simulering forvantas dkad
belastning pa sjukvard. Flygbolag Airleep infér munskyddskrav vid flygresor fér att kunna
fullboka fiyg. Kraftigt kapacitetsh&jning och dkat antal flygavgangar fran och midsommar nar
SAS aterupptar flygningar. Bekningama hes Destination Gotland (DG) har kat sedan
reserestriktionema Iattats. PA tre dygn bokades 20 000 resor fill Gotland. Destination
Gotland planerar for utdkat resande med bibehdllen fysiskt distansering. Polisen rapporterar
markbar forandring i utelivet med mer tringsel. Luftfartsverket rapporterar om svarighet
med bemanning | flygledariom.

Vistra Gétaland: Kommunema i lanet rapporierar genomgaende mattlig paverkan. Totalt
17 av 49 kommuner begarde materielstod forra veckan. Varsel om uppsagning Gkar jamfort
med maj. Tre kommuner rapporterar om it-attacker mot kommunernas verksamheter i maj.
Orebro: Antal bekraftade fall minskar i lanet liksom inlagda pa vardavdelning. Tio
vardhoenden i sex kommuner har smitta. Orebro Tingsrétt rapporterar dkat antal installda
forhandlingar. Polisregion Bergslagen rapporter viss 6kning av vald i nara relationer
Arbetslosheten Gkar.

Dalarna: Stor paverkan pa halso- och sjukvard, kollektivirafiken och tandvarden. Fortsatt
nedatgiende trend vad galler belaggning pa IVA. Smittan har nu Gkat i delar av lanet som
tidigare endast haft enstaka fall. Pa arbetsmarknaden minskar antalet varsel, korttidsarbete
okar istallet. Lanets kvinnejourer ser en fortsatt okning av inkommande samtal over telefon
och chattfunktion j@mfort med innan krisen (lanets tjej- och lennmourer)

Visternorrland: Vissa kommuner rapporterar att de inte I3ngre har nigra bekraftade fall p&
sarskilda boenden. Man kan precis passerat toppen av pandemin, dock valdigt osakert. .
Fortsatt Gkning av analyserade prover 1097 analyser v. 22, 859 analyser v. 21 och 750
analyser v. 20. Anstrangt lage och oro gallande personal inom delar av livsmedels-
produktionen. Besoksnaringen &r fortsatt hart drabbad. Under maj manad har nio varsel
anmalts till Arbetsformedlingen i Vastemorriand, (totalt 339 varsel totalt mars-maj).
Jonkoping: Regionen mattlig paverkan, sjukvarden hog arbetsbelastning framfarallt IVA
och infektion. Ovrig vard okande vardkder. Kommunema minskat antal smittade brukare
med 15%, totalt 4r 0,4 % av brukama smittade av Covid-19. Polisen rapporterar minskat
antalet suicidarende sista veckan. Generellt god tillgang till skyddsutrustning i kommunema.

Visterbotten: Sett under arets forsta fem manader var antalet konkurser fame 4n
motsvarande period under 2019. Civilsamhdillet, t.ex. trossamfund, ideella foreningar,
studiefdrbund och stddverksamheter rapporterar en Gkning av kontakter fran individer i
behov av stdd. Ekonomiska situationen for akidrer i civilsamhallet ar sarskilt utmanande da
det finns risk att man inte kommer klara av att sakerstalla finansiering. Resandet och
rorelser i lanet Gkar.

Norrbotten: Ingen till betydande paverkan i lanet. Regionen rapporterar fortsatt betydande
paverkan Antalet nya bekriftade fall av Covid-19 minskar. Kommunema har méttlig
paverkan. Polisen rapporterar indikationer pa planerade demonstrationer.

Halland: Arbetsformedlingen rapporterar att de har inga varsel forsta veckan i juni.
Smittspridningen i lanet pekar nagot uppat.

Ostergdtland: Regionen har fortsatt hdg belastning inom vard och omsorg pga langa
vardtider med inneliggande patienter och uppdraget om utékad proviagning. Kommunema
har mer stabilt Ige rérande skyddsutmsmmg kortsiktigt och har ] behdvt begara material
fran socialsty 1sedan v20. L3 igt fortfarande stort behov men det skots i egna
inkdpskanaler.

Kalmar: En sekiorer mindre paverkad jamfirt med forra veckan. Halso- sjukvard har gatt
fran allvarlig till méttlig paverkan. Oro fir atf de upphévda reserestriktionema i kombination
med dkade kontakter och minskad fysisk distansering kommer att leda till dkad
smittspridning i linet och leda fill ett kraftigt dkat tryck mot sjukvarden i slutet av sommaren.
Blekinge: Hard belasining pa personal och brist pa skyddsutrustning inom kommunal
sektor. Regionen i forstarkningslage, fyra avdelningar har smitta bland personalen. Flera
kommuner har brukare som dr smitiade inom omsorgen.

Gavleborg: Okad smittspridning i norra delama av Halsingland, oroande okning av Covid-
patienter pa IVAi Hudiksvall. .

Skane: Situationen pa de skanska sjukhusen ar stabil med god kapacitet. Viss
undantringning av annan sjukvard. Regionala skillnader gar att se dar Malmé och
Helsingborg har flest bekriftade fall. Arbetsformedlingen uppmanar unga att fortsatt utbilda
sig for att undvika arbetsloshet.

Varmland: Laget i regionen ar generellt stabilt med i huvudsak mattlig paverkan pa
samhillsviktiga verksamheter. Vi ser en forsatt betydande paverkan inom handel och
industri, framfar allt for grdnshandeln och granskommunema ses en kritisk ekonomisk
negativ paverkan.

Jamtland: Laget pa Ostersunds sjukhus ar ansirdngt. Forisatt smitispridning pa
aldreboenden | kommunema. Tydliga tendenser till personalfranvaro inom vard- och
omsorg, samt utbréndhet hos ledande personal inom aldreomsorg.

Vastmanland: Halso- och sjukvard mattlig paverkan en minskning fran fora veckan. De
flesta aktdrer uppger att de klarar av sommarens materielbehov. Oro for skolresultat inom
grund- och gymniaskola och Komvux.

Kronoberg: Regionen forst med aft jamféra antkroppstester, studien visar att endast 2 av
4 higkapacitetstesi ar tillrackligt tilifGriitliga.

Skapad av MB, AN, DL och TJ Godkéand av samordningskansliet fér Coronaviruset den 9 juni 2020 kl. 16:00
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Vastmanland: Flera kommuner anger okning av valdsarenden som galler barn.

Gavleborg: Oro for okad smittspridning i Ljusdals kommun da férandringar i
reserekommendationerna kan leda till 6kad turism. - Hudiksvalls kommun
rapporterar om att organisationen for personalprovtagning ar mycket anstrangd,
vissa halsocentraler tar inte emot for provtagning.

Jiamtland: Tendens att invanare skjuter upp sina behov av ex ekonomisk bistand
och hemtjanst. Kan leda till omsorgsskuld i framtiden

Stockhelm: Polisen upplever dkad psykisk ohdlsa i lanet, Regionen styrker detta
och ser en okning av antalet suicid

Norrbotten: En skola sténgd i Kalix pga smitta, medialt uppmarksammat.

Sédermanland: Restaurang stangd av smittskyddsskal i Eskilstuna. Pilot
genomfdrs i Trosa kommun rérande antikroppstester.

Dalarna: Féirsta konstaterade fallet av covid-19 pa édldreboende i Mora.

Mora kommun rapporterar en okning pa 50% gallande orosanmalningar av bam
som far illa. Aven Orsa kommun rapporterar en ékning jamfort med samma
ménad foregaende ar. Borlange far nationell uppmarksamhet till 15ljd av hur hart
drabbade aldreboenden i kommunen varit. | Leksands kommun har skyddsstopp
inforts pa aldreboende till foljd av otiliracklig skyddsutrustning. Skyddsstoppet
hévdes senare da erforderlig utrustning anskaffades.

Jonkping” en kommun har fatt nya coronafall i tidigare drabbat dldreboende.

Orebro: Orebro, Kumla och Lindesberg har utdkat antal ferieplatser. Antalet
bygglovsansokningar har okat kraftigt i Laxa.

Kronoberg: Flera kommuner rapporterar om forbatirat personallage inom
omsorgen. Utmattning filja restriktioner. Pabarjat arbete med att se till att
sommarlovsaktiviteter och besok pa bad halls sidkra, informationsskyltar satts upp
pa badplatser.

Halland: En kommun rapporterar om dkad skadegodrelse vid flera forskolor. En
kommun rapporterar om haga virusniva | avioppsvatten, fortsatt provtagning for
att folja utveckling och tolka resultat. En kommun rapporterar om att de fatt
ansokningar om hemtjanst till sommarboende.

Vasternerriand: Sundsvall rapporterar markant okning gallande inkomna
arenden om vald i nira relation. Okat antal orosanmalningar gallande bamn, vilket
dock inte r ovanligt infor skolavslutning. Kramfors har aterupptagit 15-timmars
allman forskola. Ornskoldsvik meddelar att en utebliven leverans av
skyddshandskar Idstes genom stdd fran kommun utanfér lanet.

Skane: Behov av firhdjd beredskap om situationen eskalerar alternativt om wi far
parallell handelse under sommaren (ex varmebdlja

Varmland: MAS i flera kommuner &r fortsatt hart anstringda.

Uppsala: Flera kommuner rapporterar stort antal besdkare till ldreboenden,
trots besoksforbud.

Gotland: Okad paverkan pa naringslivet, kultur och idrottssektom under langre
tid. Lattnaden i reserekommendationerna kan delvis vanda den negativa trenden.

Ostergétland: Antalet anmilda brott inom vald i ndra relationer varierar fran
vecka till vecka, men sammantaget for perioden sedan Coronautbrottet kan en
viss Okning konstateras i lanet. Morkertalet kan dessutom befaras vara hogre an
normait. Region Ostergétiand kan enbart erbjuda tre veckors semester for vissa
personalkategorier. Fortsatt brist pa vardpersonal Region Ostergdtland anger att
vissa lakemedel dr restnoterade.

Blekinge: Kommuner ser dkade avsteg vid anhorigbesdk pa aldreboenden,
regler efterievs ej.
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Ldnsstyrelserna

Planerade och vidtagna atgarder inom omraden/sektorer

Stockholm: Planerande arbete mellan Region Stockholm och Lansstyrelsen i

Stockholms 13N for utokat provtagande enligt Regeringsuppdrag till Lansstyrelsen.

Alvsjd sjukhus avvecklas. Planeringsmiten gallande sommaren 2020 har
genomforts inom Samverkan stockholmsregionen (ISF). Arbete pagar for att ta
fram ett aktorsgemensamt underlag for att minska risker for trangsel och
ordningsstoringar pa offentliga platser.

Sodermanland: utbildning i kontinuitetshantering genomford | en kommun. I1SF-
méte med kommunledning om férdndrade reserekommendationer. Fran och med
denna vecka majligt att bestalla sjalvtest far alla Gver 18ar

Vasternorriand: Halsocentraler stanger i sommar for att bemanning ska racka till
utdkad provtagning och arbete for minskad smittspridning Genomfirt
diskussionsforum for kommunerna dar Regionen deltog maa svart att avgora om
det ar en medicinteknisk produkt eller personlig skyddsutrusining och hur
godkannanden ska se ut. Kontaktat Lakemedelsverket pa uppdrag av
kommunema for att hdra efter om CE-markning &r tillrackligt for de visir
kommunema har for att kunna godkannas som en medicinteknisk produkt. Alla
kommuner arbetar hart for att sakra lagren atminstone t o m_september. Flera
kommuner har/planerar att placera ut plexiglasskammar pa sarskilda boenden for
att ge anhdriga batire majlighet till besok.

Uppsala: Region Uppsala planerar for kraftigt utokad PCR- och serologisk-
provtagning av personer med symptom. Méarkning av gemensamma utrymmen i
boenden fir att hjilpa till att halla avstand samt IGsningar for att méjliggora sikra
besdk tas fram (plexiglas).

Kalmar: Regionen arbetar intensivt med fragoma kring hur provtagning och
smittspaming kan utdkas. Fokus pa SABO. Samordna kommunikationsfragor i
lanet med fokus pa att fa de som kommer hit att férsta och fdlja
rekommendationerna.

Jonkoping: pagaende provtagning PCR i kategori 1-4, frdn och med 8/6.
Planerar ir storskalig provtagning serologi.

Dalarna: Mdte mellan Lansstyrelsen och regionala sommaraktorer genomfors
denna vecka for gemensam hallning infér sommaren, restriktioner och
mdajligheter. Det finns en oro att de havda reserestriktionema ska tolkas som att
faran ar Gver, manga aktérer ser en stor kommunikativ utmaning i detta.
Skolavslutningar och midsommarfirande har stort fokus narmsta tiden for att
uppmana lanets invanare att fira saker

Visterbotten: Det pagar samordning kring storskalig provtagning i 1anet.

Gotland: Genomfdr gemensam kampanj for fysisk distansering pa caféer och
restauranger. Samverkan mellan socialstyrelsen och region Gotland om
vardplatser.

Ostergétland: Raddningstjénsten har tagit fram olika underlag for prioriteringar i
verksamheten som kan tillampas vid lattnad eller skarpning av nationella
restriktioner. Lansstyrelsen och kommunema har pabérjat diskussion om hur
forslaget om tilifallig lagstiftning om smittskyddsatgarder kan tilldmpas.

Blekinge: Ronneby flygplats dppnar for trafik i mindre skala vecka 26.

Halland: En kommun rapporterar vidtagit tgarder for att motverka trangsel under
turistsé@songen.

Kronoberg: Regionen pabérjar testning av blodgivare. Pilot pagar av
antikroppstester pa ett aldreboende.

Vastmanland: Flera av lanets aktorer forbereder parallell hantering av
varmebdlja.

Skane: Riktad information planeras till turister for att informera om géllande
restriktioner | Sverige. Oro finns hos resenarer for trangsel i kollektivirafiken

Varmland: Arbete pagar mellan Regionen och Lansstyrelsen avseende storskalig
provtagning.

Orebro: Nya rutiner for provtagning inom aldreomsorgen inférs. Flera
vardcentraler i Ianet samlokaliseras av personalskal.
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Lansstyrelserna

Liv och hédlsa

Sambhallets funktionalitet

Grundldggande varden
(demokrati, rattssakerhet och manskliga
fri- och rattigheter)

Miljé och ekonomiska
vérden

Samlad bedt')mning 9 juni qult = férandring sedan 5 juni

Smittspridningen i linen ligger i olika faser, nagra har dkning (fyra l#n har kommuner som rapporterar dkad smittspridning —
viktigt att folja handelseutvecklingen framéver), nagra befinner sig pa en plata och nagra ser en minskning av antalet nya
bekriftade fall Det rader fortsatt stort behow av att sdkerstilla férbrukningsmateriel och skyddsutrustning, sarskilt pa lingre
sikt.

Oro for 6kad smittspridning vid minskade restriktioner i granniander och 6kad turism.

Personalbortfall och personalbrist inom kommunal vard, omsorg och skola kvarstar. Fortsatt oro for bristande efterlevnad av
Folkhalsomyndighetens rekommendationer vilket kan leda till forsamrat lage

Okad utsatthet bland barn, 6kat vald i hemmet samt dkad social oro. Fortsatta varsel och konkurser kan innebdra risk fér
okad psykisk ohalsa.

Personalforsdrjning samt tillgang till skyddsutrustning ar fortsatt de mest kritiska faktorerna for att hantera situationen.

En odversikilig bedomning av det samlade laget &r att fler Ian uppger stabilare lage.

Kvarstar beddmning att stingning av barnomsorg och fritidsverksamhet far stora konsekvenser for uppratthallande av
samhalisvikiig verksamhet.

Fortsatt brist pd personal samt 6kad arbetsbelastning inom sektorer som arbetar med vard, halsa och omsorg rapporteras
av aktirer. Brist pa sasongsarbetare kan komma att paverka flera sektorer framover.

Fler majligheter att resa nar SAS Aterupptar fiygningar till Gotland och Ronneby flygplats Gppnar for trafik | mindre skala
vecka 26.

Fortsatt paverkan pa flera omraden: Bam och jamstalidhet (méns vald mot kvinnor, bam och ungdomars utsatthet),
manskliga fri- och rattigheter (begransning och isolering) och demokrati (Gndrade rutiner hur kommunfullmaktige
genomfars/stills in. Minskar antalet ledaméter och mijlighet till deltagande fran invanama.)

Sammankomstidrbud (demonstration och stormaten)

Installda domstolsfirhandlingar kan paverka rattssdkerheten, men dven forsamrade omloppstider och dkade balanserna.
Ungdomars situation pa kort och lang sikt nar fritidsverksamheter och aktiviteter stalls in (Exempelvis konsekvenser av
antal farre feriejobb, spontant "organiserade” tillstallningar och aktiviteter som amangeras via sociala medier).

Stora ekonomiska konsekvenser for naringslivet pa grund av Gkade permitteringar, varsel och vikande orderingang. Manga
branscher paverkas, framst restaurang, handel, industri, turism, media och tillverkningsindustrin inklusive konsultbranschen.
Sma och medelstora foretag ar fortsatt sarskilt drabbade.

Flera ldn uppger betydande paverkan avseende ekonomiska varden for néringslivet. Utebliven turistsdsong far stora
negativa konsekvenser for naringen, kultur- och foreningsliv som ar beroende av forsaljning, besokare/turism samt
uthymingsverksamhet.

Fortroende For att minska risken for smitispridning beddms behov av 6kade kommunikationsinsatser infor skolavslutningar och
midsommarfirande.
Flera lin ser indikationer pa en allmén informationstriitthet.
*Gra: Uppgift saknas. Gron: Ingen paverkan. Cul: Méattlig pverkan. : Betydande paverkan. Rid: Allvarlig paverkan. Morkréd: Kritisk paverkan.

Figur C2. Den nationella I&gesbilden sammanstélld av samordningskansliet 200609.
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Appendix D - Workshop kring sektorsansvar och
geografiskt omradesansvar (SOGO)

Text till deltagarna infor SOGO-workshop den 2 juni:

Arbetet med att utdva geografiskt omradesansvar sker ofta pa en arena dar sjalvstandiga aktorer mots
for att skapa forutsattningar for ett gemensamt agerande i samband med en kris. Aktdrerna ar
sjalvstandiga i bemarkelsen att de inte alla omfattas av en enda beslutshierarki. De ar ocksa olika i sin
interna organisering och sin organisationskultur.

Det gemensamma arbetet som sker, exempelvis i form av en ISF eller nagot liknande, kan forstas som
en dynamik av olika inflytanderelationer. Inflytanderelationer ar relationer mellan organisationer och
mellan individer som gor att den ena paverkar den andras satt att tanka och agera. Ett satt att utdva
inflytande &r att meddela att man har ett behov av hjalp. Ett annat satt &r att sdga att man har resurser.
Ett tredje ar att foresla en I6sning pa ett gemensamt problem. Man kan ocksa téanka sig att attityder och
attribut (ex uniform, titlar etc) skapar inflytande av hur exempelvis ett méte genomfors.

Vi menar att arbetet med att utova geografiskt omradesansvar fram till nu karaktariserats mycket av att
hantera horisontella inflytanderelationer. Med det menar vi att det inte funnits en tydlig top-down-
styrning av den verksamhet som bedrivs pa ”samverkansarenan”. Samverkansarenan, ofta faciliterad
av ex en lansstyrelse, har varit en métesplats for att tillsammans komma 6verens om aktdérsgemensam
inriktning och samordning utifran ett helhetsperspektiv.

Under hanteringen av covid19 sa uppfattar vi att den aktdrsgemensamma arenan samtidigt praglats av
vertikala inflytanderelationer, eller “’styrsignaler uppifrdn”, d4n vad som vanligen &r fallet. Méngden
styrsignaler fran centrala myndigheter som resultat av exempelvis regeringsuppdrag har av flera
beskrivits som manga. Flera centrala myndigheter har presenterat allmanna rad, rekommendationer och
”onskemal”, ofta med kort varsel, som alla kan ses som vertikal inflytandeutdvning, och som maste
omhandertas samtidigt som det geografiska omradesansvaret. Pandemin har ocksa skapat ett politiskt
engagemang och ageranden fran politiker som dven det kan ses som vertikalt inflytande (aven om det
inte handlar om saker som ministerstyre).

Pa den aktdrsgemensamma samverkansarenan dar det geografiska omradesansvaret normalt utdvas
har, som vi ser det, manga aktorer samtidigt behdvt omhénderta bade vertikala och horisontella
inflytanden pd ett nytt sdtt. Det "normala’ arbetet med geografiskt omrddesansvar som ofta handlar
om att dela information, skapa perspektivforstaelse, verka for helhetsperspektiv och komma overens
om aktdrsgemensam inriktning och samordning osv, har kombinerats med ett arbete att samtidigt
forsoka omhanderta och anpassa sig till nya rad, rekommendationer, uppdrag och onskemal
“uppifran”’. Man kan sdga att mdnga aktorer har verkat i ett grdnssnitt av horisontella och vertikala
inflytanden. Ett granssnitt dar geografiskt omradesansvar praktiseras samtidigt som effekterna av
centrala myndigheters sektorsansvar behdver beaktas/omhéndertas.

Vi vill undersoka vilka konkreta svarigheter som funnits med att hantera horisontella och vertikala
inflytanden samtidigt, och konkretisera vilka eventuella utvecklingsbehov som detta fenomen for med
sig, speciellt med tanke pa ambitionen att utveckla totalforsvarsférmaga.

Utover detta fokus ar vi intresserade av att forstd hur arbetet med att tillampa helhetssyn har fungerat i
samband med utdvande av lansstyrelsen geografiska omradesansvar. MSB (2018, s. 35) skriver
avseende helhetssyn:

Helhetssyn underlattar att identifiera och uppna effekter. En aktor som tillampar helhetssyn
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forstar hur skeendet vid samhallsstorningar paverkar hela samhallet

forstar vilka behov skeendet leder till, a&ven sadana behov som ligger utanfor den egna
hanteringen

kan prioritera, om de samlade resurserna inte racker for att méta alla behov
ser vilka effekter som redan har uppnatts, eller haller pa att uppnas
identifierar de effekter som saknas.

Pandemin har paverkat manga delar av samhallet. Utbredningen av samhallspaverkan har formodligen
varit strre an vid nagon annan tidsbegransad kris efter 2a varldskriget. Pa s& satt har helheten varit
valdigt omfattade. Kanske omajlig att forsta som man forstar helheter vid exempelvis skogsbrander
eller terrorattentat.
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