At lara av pandemin

Interkrislcrande, intrakrisldrande och reformer i
krisens efterspel

Edward Deverell

Learning and the pandemic: Intercrisis learning, intracrisis learning and reform
in the aftermath of the crisis

Crisis management research is a young academic field, and organisational crisis-
induced learning has been relatively neglected in the literature. Based on previous
research and Moynihan's conceptualization of inter- and intracrisis learning, this essay
aims to discuss which factors affect public sector organisations’ ability to learn from
crises in general, and the Swedish government’s lesson drawing from the COVID-
19 pandemic in particular. Internal disagreements regarding the objectives of the
response strategy and polarisation on how to handle the crisis has limited Swedish
public sector organisations’ ability to learn from past experiences (intercrisis learning).
Although instances of organisational learning during the crisis (intracrisis learning)
have been observed, interorganisational cooperation difficulties and politicisation of
the crisis management initiative as a whole seem to be affecting the learning pro-
cess. There is a risk that both inter- and intracrisis learning processes in the wake of
COVID-19 are impacted negatively due to the national and international politicisation
of Sweden’s management of the pandemic.

Introduktion

En kris definieras ofta i litteraturen som en situation dir beslutsfattare upp-
fattar ett hot mot grundliggande virden och normer samtidigt som det rader
tidspress och omfattande osidkerhet om sakernas tillstind, vilket i sin tur ska-
par ett upplevt tryck pa aktorer i ansvarsfyllda positioner att fatta snabba
beslut (Rosenthal et al. 1989, Sundelius et al. 1997). Pa sa vis dr kriser oon-
skade situationer som avviker avsevirt frin det normala (Topper & Lagadec
2013). Ménniskor, organisationer, samhillen och stater utmanas i allt hogre
grad av kriser som trotsar geografiska, administrativa och &mnesfrageméssiga
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grinser (Ansell et al. 2010). Det siitt pa vilket det nya coronaviruset spreds, tro-
ligtvis fran en matmarknad i kinesiska Wuhan under hosten 2019, till resten av
virlden under varen 2020, ir ett tydligt exempel pa ett snabbrorligt, tvetydigt
och griansoverskridande hot som, nir det vil har manifesterat sig, leder till en
virldsomfattande Kris.

Olika kriser tar sig olika uttryck. De varierar i varaktighet och i tempo gil-
lande framforallt utveckling och avslutning ('t Hart & Boin 2001, Ekengren
et al. i detta specialnummer). Gemensamt for alla kriser dr diremot att de 4r
dynamiska processer som involverar skeenden fore, under och efter det akuta
krisbeslutsfattandet. Den kronologiska synen pa en Kris ér en teoretisk forenk-
ling av krisens komplexa tillstind. Distinktionen har medfort att forskningen
om Kkriser ofta delas in i studier om processer fore, under och efter kriser.
Forskning om processer fore krisen beror tillvigagangssitt for att forebygga
hot och risker (Tierney 2014) och hur si kallade resilienta system och samhil-
len kan byggas (Lalonde 2007, Wildavsky 1988). Forskningen om processer
under kriser behandlar beslutsfattande under press och akut krishantering,
ofta med en sociologisk inriktning pa katastrofer (Quarantelli 1978, Rodriguez
& Quarantelli 2005) eller med ett politiskt administrativt fokus pa politiska
eliters beslutsfattande och policyskapande i relation till kriser ('t Hart et al.
1993, Allison & Zelikow 1999).

Larande fran kriser studeras enligt det kronologiska perspektivet ofta i rela-
tion till krisens efterfoljiandefas. Hittills har lirande i krisens spar inte ront lika
stor uppmirksambhet i forskningen som fore- och underperspektiven (Smith &
Elliott 2007, Broekema 2018).

Intresset for krishanteringsforskning har stadigt 6kat under 2000-talet, inte
minst efter amerikanska megakriser som terrorattackerna den 11 september
2001 och orkanen Katrina 2005 (Parker & Stern 2002, Boin et al. 2019). Teori-
bildningen inom omraden som Kkrisbeslutsfattande (Boin et al 2016, 't Hart et
al. 1993) och samverkan i kris (Bynander & Nohrstedt 2020) har varit omfat-
tande, samtidigt som kunskapen om kriser och lirande har forblivit relativt
outvecklat teoretiskt (Smith & Elliott 2007, Pursiainen 2018: 146). Empiriska
studier pad omradet dr alltjimt fi (Dekker & Hansén 2004, Broekema 2018),
bland annat eftersom empiri pa ldrande i relation till kriser 4r svarfangad.
Sarskilt tunt dr kunskapsléiget gillande goda exempel av lirande i relation till
kriser, vilket formodligen beror pa att forskare, liksom méanniskor generellt,
fascineras av misslyckanden snarare #n framgangar (Compton & 't Hart 2019,
McConnell 2010).

Det finns dock ett par empiriskt drivna studier rorande hur organisations-
foretridare analyserar erfarenheter av kriser och hur de anvinder sig av sddana
kunskaper for att genomfora forindringar (se Birkland 2006; 1997, Carley &
Harrald 1997, Stern 1997, Smith & Elliott 2007, Deverell 2010). Denna forskning
har visat att stabilitet 4r ett mer frekvent utfall &n reformer efter en Kkris (Boin,
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McConnell & ‘t Hart 2008, Dekker & Hansén 2004, Bannink & Resodihardjo
2006), samt att nir organisationer vil lir sig efter kriser, lir de sig langsamt
och fragmenterat (Boin & 't Hart 2003). Lirande efter kriser anses vidare gyn-
nas av 6kad uppmirksamhet pa den politiska dagordningen, olika gruppers
mobilisering relaterat till frigan, 16sningsinriktade och idéburna diskussioner
(Birkland 2006) samt av en miljo priglad av lugn och samforstand snarare dn
av politisering och konflikter ('t Hart & Boin 2003). Tidigare forskning har
dven visat att nir storskaliga och strukturella forindringar sker efter kriser,
ar de bara undantagsvis direkt kopplade till krisen. Istillet brukar féreslagna
forandringar efter en kris vara kiéinda redan innan krisen intriffade (Quarantelli
& Dynes 1997, Kingdon 2003).

Som jag antydde ovan &r det kronologiska perspektivet pa kriser och kris-
hantering alltfor forenklat, och detta far konsekvenser nir vi diskuterar en
foreteelse som ldrande i relation till kriser. Lirande dr ndmligen inte enbart
en aktivitet som sker efter krisen. En kris utmanar en organisations kapacitet
till den grad att den vardagliga organisationen och arbetssitten inte ricker till
for att hantera situationen. Det innebir att organisationer maste lira sig och
anpassa sig redan under krisens gang. Innovation och lirande under kriser ar
en sirskilt forsummad del av forskningen om lirande i relation till kriser (men
se Moynihan 2008; 2009). For att verkligen forsta forhallandet mellan kriser
och ldrande ar det nodvandigt att bredda perspektivet och dven ta hinsyn till
det lirande som kan ske under den akuta krishanteringen. Moynihan skiljer
mellan intercrisis- och intracrisis learning, dir det forstnimnda definieras som
att lara sig fran en kris for att forbereda sig for en annan”, medan det senare
hénvisar till "Idrande som forsoker forbittra responsen under en enskild krise-
pisod” (Moynihan 2009: 189, forfattarens dversittning). Att studera hur organi-
sationer agerar under kriser och hur de lir sig fran sidana erfarenheter vicker
ett antal fragor rorande svarigheterna att tillimpa begreppet organisatoriskt
lirande empiriskt. Som Moynihan (2009) understryker, ir intrakrislirande
mer utmanande in interkrislirande eftersom det paverkas mer av tidspress och
osidkerhet. Gemensamt for bada varianterna av ldrande &r att de hianvisar till
forindringar pa tva nivier: Forst sker forindringar pa den kognitiva nivin nir
individer tinker p4, skapar och sprider kunskap om ett visst problem. Direfter
forindras sjilva beteendet gillande vilka atgirder aktorer faktiskt utfor (Cros-
san et al. 1999).

Denna uppsats syfte dr att, utifran tidigare forskning om krishantering och
larande, resonera om vilka faktorer som péverkar myndigheters lirande frin
kriser i allminhet och coronapandemin i synnerhet. Med avstamp i Moynihans
begrepp tar sig uppsatsen an fragan hur offentliga aktorer drar lirdom efter
- men ocksa under - kriser. Uppsatsen applicerar dessutom begreppet kris-
inducerat ldrande pa tidigare forskning om lirande i relation till kriser samt
i resonemang kopplade till den svenska statens hantering av coronakrisen.

363



364

Edward Deverell

Krisinducerat larande star for lirande som kan kopplas till en kris genom
malmedvetna anstringningar, utlosta av en kris och utférda av medlem-
mar av en organisation (Deverell 2010). Krisinducerat lirande sirskiljs fran
‘vanligt’ lirande eftersom det initieras av en kris, faktisk eller uppfattad. Det
separeras dessutom fran reflexstyrd anpassning eftersom den krisinducerade
larandeprocessen drivs av individers medvetna och méalorienterade handlingar.
Individerna som driver lirandet framat uppfattas med andra ord som begrinsat
rationella. Diarmed dr det krisinducerade ldrandet inte nagot som bara "hinder’
tack vare lyckliga omstiandigheter, utan det kriaver medvetet och strategiskt
tinkande dir nya sitt att angripa ett problem och mojliga 16sningar pa det
problemet kopplas till tidigare fel eller brister som ledde till - eller forvirrade
- krisen.

Foreliggande uppsats dr indelad i tre delar. Den forsta delen beror krisin-
ducerat lirande efter en Kkris (interkrislirande). Har 4r fokus pa det regeringen
och myndigheter har lirt av tidigare kriser och vilka problem som aktorer
med uppgift att skapa ordning i dessa processer kan stillas infor. Uppsatsens
andra del handlar om inldrning och dndrade strategier under en kris (intra-
krislirande). I denna del behandlas vad krishanteringsforskningen har kommit
fram till rorande bland annat fortlopande utvirdering och lirande under en
krissituation. I en kris som &r s pass ldngvarig som coronapandemin dr denna
kunskap sarskilt betydelsefull. Uppsatsens tredje del beror krisens efterspel,
med fokus pa reformforslag och forutsiattningar for reformer.

Larande efter Kkris

Aven om beskrivningen av en kris som en cykel 4r en teoretisk forenkling inne-
héller beskrivningen tilltalande delar. Synsittet borgar exempelvis for att ana-
lysera lirande som en del av forebyggandefasen. Att ta lirdomar fran en kris
och institutionalisera dem genom att integrera dem i den organisatoriska mil-
jon gor att larandet vivs ihop med beredskaps- och forebyggandefasen. Att lira
av en kris blir pa det hir sittet en del av att forbereda sig infor nésta utmaning.

RELATIONEN MELLAN LARANDE OCH BEREDSKAP

Vilka lardomar av typen interkrislirande har da regeringen och centrala myn-
digheter med ansvar for krisberedskap dragit av tidigare kriser? Sveriges sys-
tem for krisberedskap ér till stor del format ur tidigare erfarenheter av att han-
tera kriser. Nigra exempel pa nationella kriser som har paverkat systemets
utformning dr mordet pa statsminister Olof Palme 1986, Estoniakatastrofen
1994, brandkatastrofen pa Hisingen 1998, kravallerna i samband med
EU-ordforandeskapet 2001 och mordet pa utrikesminister Anna Lindh 2003.
Alla dessa hindelser var tillfillen for regeringskansliet och centrala myndighe-
ter med ansvar for nationell krishantering att viissa sin krishanteringsforméga.
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Runt arsskiftet 2004/2005 intriffade tva av de mest omfattande nationella kri-
serna i Sveriges moderna historia. PA Annandag jul 2004 intriffade flodvag-
skatastrofen i Sydostasien och nagra dagar in pa det nya aret drabbades s6dra
Sverige hart av stormen Gudrun. Senfirdigheten i de svenska myndigheter-
nas krisrespons rorande sirskilt flodvagskatastrofen utvirderades grundligt av
Katastrofkommissionen, under ledning av hovrittspresident Johan Hirschfeldt.
Fragor rorande beredskap och krishanteringskapacitet hade varit prioriterade
under flera ar, sirskilt sedan terrorddden den 11 september 2001. Under tiden
hade utredningar pa &mnet presenterats. Risk och sarbarhetsutredningen hade
propagerat for en forbittrad helhetssyn pa sarbarhet och sikerhet och presen-
terat ett nytt politikomrade tillsammans med ramar for en ny myndighet med
samordningsansvar for krishantering pa nationell niva. Ett decentraliserat sys-
tem med relativt tydliga ansvarsomraden fanns med andra ord pa plats.

En av systemets akilleshilar var regeringskansliets roll i hindelse av Kkris.
Kommissionen var fast besluten om att vara tydliga i ansvarsfragan och de lade
ansvaret pa den absoluta toppen. Statsministern hade, menade kommissionen,
trots utredningars synliggorande av brister, undgatt att skapa tydlighet i reger-
ingskansliet rorande ansvar for krisbeslutsfattande i toppen av hierarkin (Sve-
riges regering 2005). Ett omfattande reformarbete tog vid pa regeringskansliet
efter kommissionens utredning. Enheten for beredskap och analys etablerades
2005 i statsradsberedningen. Utredningen ’Krishantering i Regeringskansliet’
lanserades i statsraddsberedningen och efter regeringsskiftet 2006 och, i enlighet
med utredningens arbete, etablerades ar 2008 kansliet for krishantering med
en tydligare roll och ett storre ansvar dn sin foregangare. Dessutom slogs flera
myndigheter med viktiga roller i krishanteringssystemet ihop, och nya myndig-
heter som Stralsikerhetsmyndigheten (2008), Transportstyrelsen (2009) och
Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (2009) skapades.

Nér de gronroda atertog makten 2014 valde dock statsminister Stefan Lofven
att degradera kriskansliet i regeringskansliets hierarki genom att flytta det fran
statsradsberedningen till fackdepartementet justitiedepartementet. Denna for-
flyttning visar pa att regeringen Lofven antingen inte vill ha ansvar for krishan-
teringen, eller att den inte har forstitt behoven av och forvintningarna pa att
regeringen har ett 6vergripande och samordnande ansvar 6ver den nationella
krishanteringen.

Det blev under varen 2020 tydligt att den svenska pandemiberedskapen var
bristfillig. Otillriackliga lager av skyddsutrustning, otillriackligt skydd av gamla
och sjuka pa landets dldreboenden och alltfor begrinsad testkapacitet var tre
viktiga omraden som tidigt pekades ut som misslyckanden (Delin et al. 2020).
Hur kommer det sig att ett sikerhetsvurmande land som Sverige var sa illa
forberett for en pandemi?

En forklaring till detta kan vara att medicinska fragor och sjukvardsfragor
inte har prioriterats i krisberedskapsdiskussioner. Det rader ingen brist pa
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praktiska erfarenheter inom det medicinska kunskapsfiltet gidllande pan-
demier, men exempel och liardomar stricker sig langt tillbaka i tiden och
tycks ha fallit i glomska. Nagra sddana exempel var Asiaten pa 1950-talet och
Hongkonginfluensan 1968 samt Sars 2002, figelinfluensan 2006, svininfluen-
san 2009 och Mers 2012. Men inte ens de nagot firskare erfarenheterna fran
tjugohundratalet har varit tongivande i senare ars diskussioner om siker-
hetsstrategier och beredskap (Sveriges regering 2019). Epidemiologiska och
medicinska fragor var prioriterade i svensk krisberedskap under mitten och
slutet pa oo-talet. Direfter har beredskapen kommit att fokuserat pa mer harda
sikerhetsfragor som territoriellt forsvar, det militira hotet frin Ryssland, cyber-
sikerhet, migration, organiserad brottslighet, terrorism och radikalisering,
samt pa mer traditionella raiddningstjanstsfragor som skogsbrandsberedskap.

Svensk beredskaps relativa framgingar under senare tid ir traditionella och
geografiskt avgrinsade polisidra insatser som terrorattacken pa Drottninggatan
2017 samt stora riddningstjinstarenden som skogsbrinderna 2014 och 2018.
Eskaleringen fran lokal niva till central niva fungerade hyggligt och myndighe-
ter anvinde sig av stora delar av krishanteringspaletten, inklusive internatio-
nella forstarkningsresurser.

Detta betyder dock inte att regeringens och myndigheternas beredskap for
olika typer av Kkriser och ovintade hindelser har varit god. I ett foérvaltnings-
klimat dir ett hot som en pandemi konkurrerar med en uppsjo av olika hot
har epidemiologernas och virologernas roster for kad pandemiberedskap inte
lyckats sld igenom. Samtidigt dr det nya coronaviruset annorlunda jamfort med
tidigare utbrott. Osidkerheten och okunskapen ir stor. Det har exempelvis visat
sig att corona inte drabbar mianniskor som tidigare virusutbrott och virldsom-
fattande influensor har gjort. Corona tycks inte svepa inte in 6ver land efter
land som en vag over alla omraden, utan det hir viruset tycks istillet angripa
minniskor och omriden i kluster och didrmed drabba vissa regioner, stider och
stadsdelar hardare, medan andra delar inte alls drabbas lika illa. Befolknings-
tathet tycks spela roll, men dven hur beskyddarna av det geografiska omradet
hanterar smittan och vilka atgirder som sitts in i ritt tid. Denna ging fanns
relativt tidigt exempel pa hur smittan kunde pressas ner med drakoniska atgir-
der som traditionellt sett har kints frimmande for visterlindska demokratier.
En 76 dagar lang nedstingning av Wuhan inleddes i januari 2020 och den tycks
niarmast ha raderat ut viruset i staden och lett till att denna del av Kina har
kunnat undvika virusets andra vag (Bjorklund 2020). Den typen av lirdomar
var dock inte kompatibel med den svenska politiska kulturen. Som statsepi-
demiolog Anders Tegnell uttryckte det i sitt sommarprat: "Den hir varen blev
virlden som galen och land efter land stingdes. Under svininfluensapandemin
2009 stingdes inget.”



Att ldra av pandemin

DOKUMENTATION OCH OPPENHET

Larande fran en Kkris till nista baseras ofta pa en objektiv utvirdering av hur
krisen intraffade samt hur den hanterades. Det finns ett antal hinder pa vigen
mot att sammanstilla en objektiv utvirdering av ett fall av krishantering.
Krisen som fenomen far konsekvenser for bland annat dokumentation, 6ppen-
het och analys. Det dr vanligt forekommande att en krisledningsgrupp skapas
utifran planerade och beprovade strukturer, men motesdokumentation dr en
uppgift som ofta faller mellan stolarna i dessa sammanhang. I en kris prag-
lad av stress, tidspress och ¢verraskning, och dir kénsliga beslut fattas, prio-
riteras inte alltid den viktiga uppgiften att dokumentera moten och kritiska
beslut. Att organisationer i kris dokumenterar sitt arbete ar viktigt for att forbe-
reda svar pa de fragor som kan komma att stéllas efter krisen och for larandet.
Otillriacklig dokumentation forsvarar arbetet for utredare, forskare och andra
som ir intresserade av att ta reda pa varfor en olycka eller kris intriffade, och
vad olika foretradare gjorde for att mildra konsekvenserna. Det ér viktigt ur ett
juridiskt perspektiv for att i efterhand kunna reda ut vem som gjorde vad, samt
ur ett praktiskt perspektiv for att kunna dra lirdom for framtiden. Tidigare
forskning om svensk krishantering, har visat att kartliggningen av hur beslut
fattades, pa vilka grunder och vilka alternativ som diskuterades dr information
som dven i efterhand dr svar att spara, vilket blir problematiskt ur ett 6ppen-
hets- och demokratiperspektiv (Beckman et al 2003).

I coronafallet har expertmyndigheterna verkat for synlighet, 6ppenhet
och tydlighet. Foretridarna har med stort tadlamod stillt upp pa (dtminstone
inledningsvis) dagliga presskonferenser och i intervjuer. Didremot har det varit
svarare att fa ta del av hur diskussioner fordes och vilka alternativ och motiv
som framfordes i avgorande skeden nir beslut som stakade ut vigen for den
nationella strategin fattades. Detta har lett till att det rader oenighet om en sa
grundliggande del i krishanteringen som vad som egentligen var mélet med
den svenska coronastrategin, det vill siga sjilva grunden for pandemirespon-
sen (Anderberg 2020). Utvecklade och tydliga funktioner som ansvarar for
dokumentation i krisledningen skapar forutsiattningar for 6ppenhet och for att
erfarenheter kan ta fiste i organisationen. P4 sa sitt gar det att undanroja ett
grundlidggande hinder mot organisatoriskt larande.

SKULD OCH KONFLIKTER

Likt andra svara politiska problem lyckades pandemin dela landet i polarise-
rade lager dir experter, politiker och allmédnhet med diametralt motsatta upp-
fattningar om hur krisen hanterades forde en medial kamp. Detta ir pi intet
séitt ovanligt i kriser. Visserligen talas det i forskningen ofta om att kriser far
grupper att gd samman, vilket ssmmanfattats med begreppet ’rallyeffekten’. Ett
sddant fenomen tydliggors framforallt i den akuta fasen av en kris, dir det finns
en tydlig antagonist (O’Neal & Bryan 1995). Ett vanligare utfall, enligt forskning
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om tiden i svallvigorna efter en kris, dr att tiden nirmast efter en kris priglas
av politiskt motiverade konflikter och kommissioner och utvirderingar som
syftar till att utreda ansvar och férdela skuld (Hood 2002, Resodiharjdo 2020,
Boin et al. 2009). Ett problem hir ér att de aktérer som driver dessa processer
och forvintas lira mellan kriser sillan dr desamma som de som hanterade kri-
sen. Istillet dr det ofta personer och funktioner fran en annan del av en orga-
nisation eller aktdrer som kommer utifran som utredare och forskare. Oavsett
vem den lirande aktoren dr, antas den arbeta i och agera utifran mal som ska
kunna gynna ett bredare sammanhang én aktoren sjilv (Argyris & Schon 1996,
Heikkila & Gerlack 2013).

En annan forsvarande faktor betriffande de lirande aktorerna dr att indivi-
der med centrala krishanteringsuppgifter kan ha del i krisens orsak. Alternativt
kan deras agerande under krisen ha forvirrat krisens konsekvenser (Mitroff et
al. 1989). Att vara ansvarig for ett system som fallerat, eller en olycka eller en
Kkris, borgar sillan for en 6ppen och opartisk utvirdering. Stern (1997) framhal-
ler i sin numera klassiska studie om kriser och lirande att partiskhet ir ett
problem i utvirderingar efter kriser. Partiskhet kan ha sitt ursprung i att det
ar kénsligt att utvirdera misstag och att kritisera sin egen organisation och
kollegor.

Kollegialitet 4r en form av partiskhet som ér svart att undvika i organi-
sationer och mellan organisationer, sirskilt i ett litet land som Sverige med
vinskapsband mellan manga hogre tjinstepersoner (Isaksson 2015). Den
som limnar diliga nyheter och kritik mot de egna leden kan i en sdidan miljo
komma att frysas ut. Partiskhet kan till och med bli del av en organisations
kultur och anta formen av en prestigeorienterad kultur, priglad av kiranda dir
organisationsmedlemmar avstar fran att kritisera varandra. Kollegialitet och
partiskhet hindrar lirande och kommer med tiden att urholka organisationens
formaga. Si kallade egenutvirderingar dr sarskilt kinsliga for partiskhet. Déar-
for ar det fordelaktigt att utse utvirderare och kommissionsmedlemmar som
inte har varit direkt inblandade i krishanteringen.

Detta har ocksa varit malet i fallet med den svenska coronakommissionen.
Intentionen har varit att inte utse personer som var inblandade i hanteringen,
men for att undvika partiskhet har man dven undvikit att utse personer som
var inblandade i debatten om hanteringen. En konsekvens av den instdllningen
ar att kommissionen tillsattes utan att ledamoter med starka synpunkter pa
den svenska hanteringen tillfragades. Dartill kom det att saknas ledamoter med
kunskaper inom visentliga omradden som virologi, immunologi och smittskydd,
vilket riskerar att paverka legitimiteten i kommissionens slutsatser.
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Liarande under kriser

Krisinducerat lirande skiljer sig frin annat erfarenhetsbaserat lirande utifran
sillsyntheten i de erfarenheter som lirdomarna dras fran. Kriser 4r ovanliga
erfarenheter i jimforelse med vardaglig verksamhet och politik, och de intrif-
far till synes slumpartat. Medan ’vanligt’ erfarenhetsbaserat lirande ar en livs-
lang process som sker kumulativt, sker krisinducerat lirande, sarskilt av typen
intrakrisldrande, under intensiva och komprimerade forhallanden i ett sam-
manhang kinnetecknat av tidspress, osikerhet och motstridiga kirnvirden pa
spel (Carley & Harrald 1997). Att ldra av krisen blir dirfor mer utmanande dn
att ldra av normal verksamhet. Dekker och Hansén (2004: 212) framhaller att
krisinducerat lirande intriffar nir behovet av att ldra sig ir som storst, sam-
tidigt som det &r svarast att uppna. Sarskilt lirande under kris paverkas starkt
av de utmaningar som kriser leder till - tidspress, osidkerhet och virden pa spel,
ofta i en miljo priglad av politisering.

KRITIK OCH POLITISERING

Aktorer som forvintas ldra av krisen kan utsittas for hard granskning fran all-
méinhet och nyhetsmedier, vilket kan hindra bendgenheten att lira. Medial
granskning och kritik dr en kontextuell faktor som skiljer krisinducerat lirande
fran vanligt erfarenhetsbaserat lirande. Det finns en inneboende motsittning
héar: Krisinducerat larande kriver reflektion och en 6ppen och tillitande miljo
dar tidigare dverenskomna normer och arbetssitt kan ifragasittas (Broekema
2018). Men for att en sddan miljo ska kunna uppritthallas, behovs ett arbets-
klimat praglat av lugn, 6msesidigt fortroende och avsaknad av 6ppen konflikt
(Boin & ’t Hart 2003), vilket sillan #r kompatibelt med den kritiska, massme-
diala granskning och det klimat som rader under kriser. Granskning utifran ar
nodviandig ur ett demokratiskt perspektiv, men den kan hindra inlarningspro-
cessen efter en kris (Birkland 2006).

Granskning och kritik kan dven leda till syndabocksletande - en annan
fallgrop i lirandeprocessen som forsvarar for reflektion och 6ppna diskus-
sioner. Socialpsykologisk forskning visar att manniskor girna tar ansvar nir
saker gar bra, men inte nir saker gar daligt. Organisationsforskning visar
vidare pa att det finns inbyggda hinder mot ansvarstagande i organisationers
struktur (Jensen & Sandstrom 2018). Att skjuta skuld mellan aktérer benimns
i krishanteringslitteraturen som ’blame games’ (Boin et al. 2016, Hood 2011).
Blame games sitter fokus pa enskilda individers fel och brister och darmed fors
intresset bort frin implementering av mer évergripande lirdomar. Utifran ett
organisatoriskt larandeperspektiv 4r det mindre intressant att en individ har
begatt ett fel. Daremot ar det vardefullt att ta reda pa hur och varfor den indi-
viden kunde agera som den gjorde och vilka strukturer som medgav beteendet.

Hur har da kritik och granskning utspelat sig i relation till fallet COVID-19?
Det 4r uppenbart att den akuta krishanteringen var djupt polariserad och att
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lejonparten av stridigheterna tog plats i tv, tidningar och sociala medier. En
potentiell konsekvens for lirandeprocessen som kan kopplas till politisering
ar regeringens svarigheter att hitta ratt kompetenser till coronakommissionen.
Enligt uppgifter i media var det en utmaning att hitta medicinsk expertis som
inte hade firgats av debatten under den mer akuta hanteringsfasen (Bjarnefors
2020).

SAMVERKANSUTMANINGAR

En kris dr en oonskad hiandelse, men det ir dven en dynamisk process som
skir over politikomraden och som darfor sillan kan hanteras av en enda orga-
nisation. Samarbete ¢ver organisatoriska grinser krivs savil i den akuta hante-
ringens beslutsfattande som i dess lirandeprocesser (Nilsson & Eriksson 2008,
Ansell & Ghash 2008, Nohrstedt et al. 2018). Organisationer maste g samman
och arbeta tillsammans for att 16sa utmaningar de star infor, vilket kan skapa
problem i kommunikationen mellan organisationer (Deverell 2020). Dessutom
ger kriser ofta upphov till nya och for varandra oidentifierade intressenter
(Deverell & Olsson 2009). Att lidra i krisen kan ddrmed leda till helt nya kon-
stellationer av organisationer som inte har arbetat tillsammans tidigare, vilket
kan forsvara for gemensamt lirande. Har individerna inte byggt upp ett fortro-
ende sinsemellan blir det svart att na resultat (Ansell & Gash 2008, Emerson
et al. 2012).

Dessa forhallanden paverkar det krisinducerade liarandet. Precis som
det finns en samverkansutmaning i den akuta krishanteringen, till exempel
gillande att tillfredsstélla olika asikter, 6verbrygga asymmetrier i maktfor-
hallanden och att arbeta tillsammans med tidigare okidnda organisationer
kinnetecknade av andra organisationskulturer och arbetssitt, kan det finnas
utmaningar rorande samverkan och larande Berittelser om hur olika faktorer
interagerar och leder till att situationen utvecklas till en kris kan skilja sig at
mellan olika organisationer. Gar det inte att enas om en problembild blir det
svart att lara tillsammans. Samtidigt méaste foreslagna l6sningar vara tillrackligt
goda for att tillfredsstilla flera samarbetsorganisationer inblandade i hante-
ringen av en samhillskris. PA operativ niva finns det exempel pa intrakrisli-
rande under coronapandemin. Ett sidant exempel dr de lardomar som dragits
av sjukvardspersonal pa operativ niva, som under pagaende kris har behovt
lara sig vilka vardalternativ som fungerar mer eller mindre vil mot den nya
sjukdomen. Lirdomarna kan erfaras, eftersom det under varen 2020 diskute-
rades huruvida det fanns nagon nytta i att 6verhuvudtaget erbjuda personer 8o
ar eller dldre plats pa IVA. Under hosten 6kade intaget av 8o+ patienter pa IVA
och #ven overlevnadsprocenten gick upp (Nilsson 2021).

Betriffande mellanorganisatorisk samverkan p& mer strategisk niva tycks
det ha funnits fler hinder i vigen. Det ir troligt att forutsittningarna har forsva-
rats av att ansvaret for krisberedskapen pa omradet har delats mellan tva olika



Att ldra av pandemin

professionsomraden. Pa den ena sidan finns krisberedskapstjinstepersonerna
fran MSB och pa den andra har vi epidemiologer och andra likarprofessioner
fran Folkhdlsomyndigheten. Aven om myndigheterna holl manga gemensamma
presskonferenser, finns tydliga indikationer pa att de tvd myndigheterna hade
svart att samsas, vilket exempelvis framkom i Folkhilsomyndighetens svar pa
MSBs hemstillan om beredskapen utifran olika scenarier innan pandemin
hade nétt Sverige p4 allvar. Folkhdlsomyndigheten svarade MSB att ”Alla atgir-
der utgar fran att hantera enstaka fall korrekt samt att informera omvirlden
sakligt sa inte felaktiga scenarier gors av okunniga myndigheter” (Larsson,
2020). Senare visade det sig ocksa att MSBs generaldirektor i epost framhallit
att: ”Sjilv har jag och MSB foresprakat snabbare och mer omfattande atgirder
manga ganger. Men socialdepartementet och deras myndigheter har valt en
annan vig” (Delin & Carlsson 2021).

Kulturkrocken mellan en myndighet priglad av raddningstjinsten och
honnorsord som forsiktighetsprincipen och Folkhdlsomyndigheten, dar manga
beslutsfattare 4r likare som arbetar evidensbaserat, blir sirskilt tydlig i en kris
som definieras av sin osidkerhet och avsaknad av evidens. Visst gar det att fa
vigledning av tidigare fall, men besluten maste fattas under omfattande osiaker-
het och utifran scenarier snarare dn evidens. Att ledas av forsiktighetsprincipen
avfiardades av Folkhilsomyndighetens Anders Tegnell: ”"Att gora mer ir inte
att f6lja forsiktighetsprincipen. Att gora mer kan ockséa innebira att géra mer
skada” (Sydsvenskan 2020).

Har ar frigan om brett anvindande av munskydd i samhéllet det mest
tydliga exemplet. Folkhidlsomyndigheten har genomgaende under krisen
argumenterat for att det saknas evidens for att munskydd fungerar, trots att en
hel del forskning p4 omradet visat att munskydd kan gora nytta. Fullstindig
evidens saknas alltjimt, men efter néstan ett ars pandemi stod de flesta av virl-
dens linder enade bakom idén att munskydd gor nytta och till och med WHO
vidjade till Sverige att inféra rekommendationer om munskydd (Karlsmark
2020). Till slut viinde dven Folkhilsomyndigheten atminstone delvis i fragan
om allméinhetens anvindande av munskydd genom att forespraka anvindning
i kollektivtrafikens rusningstid.

FLEXIBILITET ATT OMPROVA TIDIGARE BESLUT

Att coronapandemin har pagatt under sa pass lang tid och att krisen paver-
kar sa manga olika omraden medfor att det har funnits manga mojligheter
for inblandade aktorer att dra lirdomar. Det infann sig till och med en period
av relativt lugn under sensommaren, vilket borde ha underlittat for Iirdomar
fran pandemins forsta vag i mars/april 2020 till den andra vagen i novem-
ber 2020. Det faktum att flera littnader av rekommendationerna (gillande
t.ex. besok pa dldreboenden, publik pa offentliga evenemang, och rad till
dldre over 70) meddelades kort fore den andra vagens smittspridning, talar
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for att expertmyndigheterna och regeringen underskattade hotet och att de
overrumplades av virusets framfart i oktober/november 2020. Daremot pekar
regeringens mer aktiva agerande och beslutsfattande, som vid ett antal till-
fallen under vintern 2020/21 gick utdéver det som Folkhilsomyndigheten
rekommenderade under pandemins andra vag, pa att regeringen hade dra-
git vissa lardomar av pandemins forsta vag rorande att ta en mer tydlig roll i
krisledningen, istillet for att 1imna styrningen till myndigheternas experter
(Lonnegard 2020).

Folkhilsomyndighetens foretradare har under krisen ett flertal ganger fram-
héallit att en av fortjansterna med den valda strategin ir att den ska vara hallbar
over tid, vilket ansigs nodvindigt med tanke pa krisens langa varaktighet. Ett
alternativ till en hallbar strategi hade kunnat vara en flexibel strategi som hade
kunnat dndras utifran radande forutsittningar. En flexibel strategi och orga-
nisatorisk formaga att anpassa sig till forindrade forutsiattningar brukar anses
vara en god tillging i krishanteringen (Borodzics, 2004, Boin & Lagadec 2000,
Boin 2019). Flexibilitet dr efterstrivansvirt i bade krishantering och lirande. I
offentlig forvaltning kan flexibilitet antas vara formagan att kunna anpassa sig
till nya krav. Det finns ett klart samband mellan flexibilitet och ldrande.

Att besitta flexibilitet innebir att ha en bendgenhet att leta efter nya 16s-
ningar nir gamla kunskaper ir otillrickliga. Detta ar av betydelse for krishan-
tering eftersom det ofta dr de gamla normerna som ledde organisationen in i
krisen (Turner 1976). I fallet med den svenska coronahanteringen tycks det som
att just bendgenheten att omprova tidigare forharskande uppfattningar med en
flexibel hallning inte har varit vigledande for Folkhdlsomyndigheten. Visserli-
gen har insynen i hur krishanteringen organiserades pa Folkhilsomyndigheten
varit begrinsad. Likvil har det av talespersonerna att doma funnits en enighet
i gruppen om att den valda vigen ar den rétta.

Krishanteringsforskning visar dock att nir en grupp arbetar intensivt
tillsammans finns det risk for att ett for enhetligt tinkande vixer fram. Det
kan innebira att medlemmarna far en illusion av osarbarhet och enhillighet,
samt kinner en overtro pa sin egen forméga. Stor press, medveten savil som
omedveten, kan di sittas pa oliktinkande att dndra uppfattning. Gruppens
medlemmar ifragasitter inte sig sjilva och sina kollegor, vilket kan leda till att
osakligt grundade beslut fattas (Janis 1982). En breddad syn pa problematiken
kan skapas genom att inritta funktionen ’djavulens advokat’ i krislednings-
gruppen, som har till uppgift att stilla kritiska fragor och uppmana till alter-
nativ och omprovning av atgirder som foretas eller 6vervigs. Det tycks som att
Folkhilsomyndigheten inte har arbetat pa detta sitt, utan snarare har vint sig
inat och avvisat utomstaende experter och kritiker. Detta kan ha forsvarat for
larande och for samverkan ¢ver organisatoriska grinser nir det giller expertis
som hade kunnat medverka till en breddad uppfattning av krisen och vad som
kravdes for att hantera den.
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Vidare finns det i kriser en potentiell fara i att agera i enlighet med fastlagda
rutiner och planer. Istillet behover en organisation i en Kkrissituation agera
utover vad som anges i befintliga policyer, rutiner och arbetsbeskrivningar for
att hanteringen ska fi ett godtagbart utfall (Deverell & Stiglund 2015). Planer
kan fungera som tvangstrojor som avgriansar flexibilitet och kreativitet nir de
egenskaperna behovs som mest (Clarke 1999). Planer behover ocksa fornyas i
ljuset av ny kunskap om de ska kunna leda till att en organisation star forbe-
redd nir nésta kris intriffar. For detta krivs att organisationen ér flexibel med
en formaga att anpassa sig till nya utmaningar. Managementforskare beskriver
flexibla processer som en forutsittning for nya idéer, antaganden och val som
organisationer behover for att forindring ska kunna ske (Sharfman & Dean
1997). Ett sitt att oka forutsidttningarna for en flexibel respons ir att bygga
krisorganisationen pa en bred erfarenhetsbank.

Samtidigt 4r det vanligt att offentliga organisationer later en specifik erfa-
renhet vara tongivande for planeringen och responsen (Wildavsky 1988). En
organisation som bygger sin krisorganisation pa en erfarenhetsbank, snarare dn
en enstaka erfarenhet av kris har littare for att skapa en robust men samtidigt
flexibel grund att sta pa infor framtida kriser (Deverell 2010). Resonemanget
bygger pa Wildavskys teori om hur stater kan skapa sikra samhillen. Wild-
avsky (1988) gor en distinktion mellan forvintan (anticipation) och resiliens.
Han menar att ju mer staten viljer att satsa pa att forutse specifika risker och
pa forebyggande atgirder i form av atgirder for att undvika att ovintade och
oonskade hindelser ska intriffa, desto mindre motstandskraftigt kommer sys-
temet att vara nir behovet av flexibelt agerande uppkommer. Eftersom det inte
gar att kontrollera alla risker och hot och pa grund av att system inte 4r ofelbara
(Perrow 1984), blir det mer dndamalsenligt att satsa pa att bygga in resiliens
i systemet med flexibla strukturer och vaksamhet hos systemets operatorer i
héindelse av att det ovintade intriffar.

Krisers efterspel: forutsiattningar for reformer

Olyckor och kriser intriffar ofta plotsligt och det akuta forloppet kan vara éver
pa kort tid. Larandet i krisens spar dr en trogare process. De som utvirderar
kriser och krishantering bor vara medvetna om att d&ven om de har genom-
fort en till synes god och opartisk utvirdering sa har lirandeprocessen bara
borjat. De lardomar som har dragits maste spridas och nodviandiga forind-
ringar och investeringar maste genomforas. For att na onskat resultat maste
lairdomarna kommuniceras och ”siljas” till de som har mandat att genomftra
forandringsarbetet.

Dessvirre saknas ofta den organisatoriska uthallighet som krivs for att
ldra sig av kriser. Tiden efter den akuta krisens hantering har beslutsfattare en
benigenhet att distraheras (Stern 1997). Kriser idr oonskade héindelser, vilket

373



374

Edward Deverell

medfor att beslutsfattare sa snabbt som mojligt vill g vidare och aterga till den
normalitet som rddde innan krisen. Krisen och liardomar som hade kunnat dras
utifran krisens hantering, riskerar da att hamna i skymundan bakom nya hastigt
uppkomna fragor, eller bakom andra fragor ur vardagens arbetsborda. Denna
s& kallade undantringningseffekt kommer sikerligen att uppkomma éven i en
mer langvarig kris som coronafallet. Krisen har lett till ett lige som nidrmast kan
beskrivas som ett globalt undantagstillstind priglat av finansiell tillbakagang i
ett antal stora branscher. Flygniringen, hotell- och restaurang, samt kultursek-
torn tillhor de branscher som har drabbats sirskilt hart. Nationellt har mer 4n
13000 ménniskor fatt sitta livet till. Krisen har vidare limnat efter sig en omfat-
tande vardko som behover betas av. Samtidigt maste regeringen kontinuerligt
hantera mediala och heta fragor som brottslighet och integration.

Konsekvenser av beslut och genomforda handlingar i kriser kan vara svara
att hantera, utvirdera och lira av. Ett vanligt forekommande problem i liran-
defasen efter kriser ér att det rader olika uppfattningar om vad som borde goras
efter en kris och hur det borde goras, vilket kan fa lirandeprocesser i krisens
spar att tappa fart. Ett exempel ir att vaga kompromisslosningar prioriteras
eftersom tillsynes mer kraftfulla forslag blir politiskt svara att implementera.
Aven efter den ovanligt tydliga rapporten fran Katastrofkommissionen efter
tsunamin i Sydostasien 2005 drojde det lang tid innan utredningens forslag
kunde implementeras pa grund av politiska majoriteters uppfattningar. For-
andringsarbetet som foljer i krisens spar sker pa en politisk arena fylld av kon-
flikter och priglad av utskottsforhor och kommissioner (Resodihardjo 2020).

Pa den ekonomiska och juridiska arenan dr det snarare forsakringsirenden,
ersittningskrav och rittsliga efterspel som dominerar (Shrivastava 1987). I all-
varliga och omfattande kriser handlar det om mangariga processer som med
ritta kan benimnas som ’krisen efter krisen’. Att olika grupperingar utifran
skilda politiska uppfattningar, ideal och viarderingar har olika uppfattningar
om vad som borde goras och hur for att vinna politiska poinger borgar sillan
for att ritt lirdomar dras (Dekker & Hansen 2004). Det framgar med tydlighet
att Folkhilsomyndighetens och dven regeringens beslutsfattande och rekom-
mendationer under pandemin har blivit omrade for polariserad debatt som kan
knytas till politiska och svara frigor som privatiseringar inom vélfirdssektorn,
dldrevardens forutsiattningar, just-in-time-delivery och statens roll som garant
for utsatta branschers 6verlevnad.

Pa en mer overgripande niva har dven det svenska forvaltningssystemet
kritiserats utifran avsaknad av undantagslagar och mekanismer for ansvarsut-
kriavande. Krisen blottligger problem som varit kiinda sedan linge och blir till
ett tillfalle for sa kallade policyentreprenorer att lansera sina favoritlosningar
(Kingdon 2003). Denna process kommer troligen att prigla det politiska
beslutsfattandet under lang tid framover.
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Avslutande diskussion

Krishanteringsforskningen ér ett ungt akademisk filt och lirande under och
efter kriser har hittills varit relativt negligerat i litteraturen. Fokus i de stu-
dier som finns att tillgh har mest varit pa olika hinder mot larande. Syftet med
foreliggande uppsats var att utifran tidigare forskning om krishantering och
larande, resonera om ett antal faktorer som paverkar myndigheters ldrande
under och efter kriser i allménhet, och frin coronapandemin i synnerhet.
Uppsatsen har berort hinder mot krisinducerat lirande som exempelvis undan-
trangning, distraktion, partiskhet, politisering och blame games. Uppsatsen har
dven tagit upp ett par exempel pa formagor som ir fordelaktiga for myndighe-
ter for att de ska kunna o6ka sin formaga att lara av kriser som flexibilitet och
uthallighet. En samlad slutsats fran denna diskussion dr att for att en organisa-
tion ska kunna lira av en kris dr det gynnsamt att den far verka inom en miljo
priglad av lugn och icke-konflikt dir incidenter, kriser och de beslut som fattas
for att minska effekterna av hindelsen dokumenteras, analyseras och utvirde-
ras. Utredningar och kommissioner har en nyckelroll for lirandet mellan orga-
nisationer som har paverkats av krisen och dess hantering. Det finns dock en
overhidngande risk for att utredningar, kommissioner och andra lirandeproces-
ser i sparen av COVID-19 kan péverkas negativt av nationell och internationell
politisering av den svenska hanteringen av pandemin.
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