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1. Lokal policy tor ansvarsfragor i kriser

I Sverige finns en Overgripande policy som innebir att offentliga institutioner har ett
ansvar for att hantera kriser, katastrofer och storre olyckor. Sdrbarhets- och
sikerhetsutredningen (SOU 2001:41) som behandlade grunderna fér det svenska
krishanteringssystemet ger vid handen att det dr en statlig uppgift att inrikta, prioritera
och till stor del finansiera den beredskap som gors i hindelse av ett vipnat angrepp.
Men nir det giller andra allvarliga krissituationer dr det offentliga ansvaret, savil
statens som kommunernas, inte lika tydligt (SOU 2001:41 s. 74). De generella motiv
som finns for ett offentligt ansvar i krissituationer 4r enbart att ta hand om problem
som inte privata aktorer pa en marknad kan skéta sjilva. Det offentliga dtagandet nir
det giller krishantering innefattar dirmed primirt hindelser som dr mycket osannolika,
har omfattande konsekvenser f6r manga minniskor och som icke-offentliga aktérer
har svart att skydda sig mot pd egen hand (SOU 2001:41 s. 80). En sadan policy ar sd
oppet formulerad att den inte kommer att fi nigon mening férrin den tillimpas 1 en
konkret situation. Nir krisen dr ett faktum och frigan om vem som har ett ansvar f6r
vad stills pa sin spets. Det 4r i sidana situationer som den verkliga policyn foér det
offentliga ansvaret i praktiken kommer att formuleras och genomféras. I Sverige sker
detta i kommuner eftersom att det 4r dem som i normalldget har till uppgift att hantera

kriser pd det lokala territoriet.

Kommunernas ansvar i kriser - en tolkningsfraga?

Generellt giller som 6vergripande policy att kommunerna 4r ansvariga for att hantera
extraordindra hindelser och olyckor som exempelvis Gversvimningar och stormar.
Det svenska krishanteringssystemet bygger nidmligen pd att den som dr ndrmast
problemet ocksa ska hantera det (prop. 2001/02:158, prop. 2007/08:92). Kommunen
har vidare ett generellt ansvar for medborgarnas trygghet och sikerhet i olika
avseenden utifrin exempelvis socialtjinstlagen och lagen om skydd mot olyckor. Nir
det giller 6versvimningar sa aktualiseras exempelvis lagen om skydd mot olyckor som
reglerar  riddningstjinstens  verksamhet.  Riddningstjinst  innebdr  siddana

riddningsinsatser som staten eller kommuner ska ansvara fér vid olyckor och
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overhingande fara for olyckor for att hindra och begrinsa skador pa minniskor,
egendom eller miljon. Ett kommunalt ansvar for att gora en riddningsinsats upptrider
nir det dr motiverat med hinsyn till behovet av ett snabbt ingripande, det hotade
intressets vikt, kostnaderna for insatsen och omstindigheterna i 6vrigt (Lag 2003:778
om skydd mot olyckor). Vad exakt dr en ”6verhidngande fara”? Nir 6vergir ett behov
till ett ’behov av ett snabbt ingripande”? Vad dr ett tungt intresse eller ett intresse av
mindre vikt? Vad kan vara en “omstindighet i 6vrigt”? Det sdger sig sjilv att det
kommunala ansvaret f6r att genomfdra riddningsinsatser, som ett led 1 krishantering
vid éversvimningar, dr en fraga om tolkningar och bedémningar, dven om det finns en

Overgripande policy som anger den kommunala riddningstjdnstens ansvar.

Nagra hindelser 1 Hissleholms kommun kan utgéra ett exempel pda det. Vid
upprepade tillfdllen under ndrmare trettio ar har en sjé i kommunen Sversvimmats. 1
bérjan av dttiotalet gjorde kommunens riddningstjdnst under tre veckor omfattande
insatser under en sidan Oversvimning och militdren kallades in. Kostnaderna blev
héga, drygt 20 miljoner kronor i dagens penningvirde. Under 2000-talet hanterades
Oversvimningarna vid samma sjé helt annorlunda eftersom det kommunala ansvaret

for insatserna dd bedémdes pa ett annat sitt av kommunens riddningschef:

Nir de ringer och fragar nir vi kommer har vi en motfraga: Vad har du gjort
sjdlv? Fastighetsdgaren vill att kommunen ska gora jobbet och ta
kostnaderna. Egentligen ir det inte frdga om riddningstjanst, utan om vem

som ska betala — riddningstjinst dr ju gratishjilp (Sirenen 2002).

Riddningschefen menar att Gversvimningarna inte dr ett kommunalt ansvar eftersom
att det inte kan bedémas som ridddningstjinst. Det finns inte behov av ett snabbt
ingripande déd det rér sig om langsamt stigande vatten, intressets vikt dr inte sérskilt
tungt eftersom det bara berdrde nagra enskilda villor. Kostnaderna skulle bli
omfattande f6r kommunen samtidigt som fastighetsigarna sjilva har haft méjlighet att
avvirja skadan genom att férbereda sig (Sirenen 2002). Beddmningarna av vad som ér
ett kommunalt ansvar eller inte varierar dver tiden i samma kommun, trots att policyn

i form av lagstiftningen 1 stort varit likartad Gver tiden.



Skillnader i bedémningar av det kommunala ansvaret finns ocksa mellan kommuner.
Under stormen Gudrun ar 2005 tolkade kommunerna 1 Kronobergs lin lagstiftningen
olikartat. Rdddningschefen i Ljungby kommun betraktade hela situationen som ett

enda riddningstjinstirende:

Vi delade ut kaminer och hégg upp ménga vigar. Vi hade ett mycket stort
vignit av smavidgar som var helt stingt och manga, manga var drabbade.
Hur skulle de kunna tala om att de hade ett behov nir det inte fanns ndgon
telefon och inga vigar att ta sig fram pd? Nir fan dr det riddningstjinst om
inte dd (Wirdenis 2005 s. 60)?

Den tolkningen delades inte av hans kollega 1 Vixj6 som istillet tolkade lagstiftningen
betydligt mer restriktivt och endast gjorde insatser ndr det var fara for liv och hilsa.
Han konstaterade bland annat att om det blir kallt i ett hus sa 4r det inte ett drende £6r
riddningstjdnsten sivida det inte 4r en 6verhdngande fara eller olycka (Wirdenis 2005
s. 60). Det dr i jaimforelsen mellan flera olika fall och 6ver tiden som det framkommer
att kommunerna tolkar sitt ansvar olika. Aven om det finns policy i form av

lagstiftning som reglerar detta ansvar. Har dd detta nigon betydelse?

Lokal policy som reglerar ansvar i kriser

Atminstone har det betydelse eftersom att en hel del forskning ger vid handen att detta
inte bara dr fraga om tillfilliga beddmningar. Det ér istillet i dessa situationer som
policy skapas. 1 kommunerna omvandlas Gvergripande policies och principer till lokala
policies med ett mycket mer konkret innehall. Det 4r med grund i sadana lokala
policies som vira gemensamma resurser kommer att férdelas. Det dr med grund i
sadana policies som bade medborgarnas och det offentligas ansvar bestims pa riktigt.
Med en policy avses normalt en 6vergripande och avsiktligt vald handlingslinje som ér
relaterad till ett problem i samhillet som pa ett eller annat sitt utgér en angeligenhet
tor en offentlig institution (Smith 1976). Policyn ir en Gvergripande idé om hur den
offentliga institutionen ska forhalla sig till problemet och syftar till att styra enskilda
beslut och handlingar (Heclo 1972). Nir en policy tillimpas sa férdelas ekonomiska
resurser eller olika former av service mellan olika grupper i samhillet (Easton 1953).

En policy tar vanligtvis form i konstitutioner, lagar och férordningar som beslutas av



valda férsamlingar, men hir finns det skal att vidga synsittet pa vad en policy kan vara

for ndgot.

Ett forsta traditionellt antagande dr att policies beslutas vid ett enda tillfille efter att de
har initierats och formulerats i valda férsamlingar. En policys innehall antas ddrmed
gjutas fast en gang for alla 1 samband med siddana beslut (de Leon 1999). Det ir ett
synsitt som kritiserats mycket hart med grund 1 empiriska studier. Istillet dr policy
nigot som stindigt tolkas om och ges ny mening nir olika aktérer konfronteras med
den. Redan Pressman och Wildawsky (1973) visade att en policys inneb6rd férdndras
beroende pa vilken implementeringsaktér som hanterar den. Deras studie visade att en
policy tolkas pa ett sitt i Washington och pd ett annat sitt i Oakland. Precis som
exemplet ovan visar att samma policy tolkas, och ddrmed i praktiken utformas, pd ett

sitt 1 Ljungby och pi ett annat sitt Vixjé under stormen Gudrun.

Utgangspunkten bér ddrfér vara att policy dr nadgot som 1 normalfallet tolkas, omtolkas
och tolkas igen beroende pa vem det dr som hanterar policyn. Dessutom kan dessa
tolkningar ofta antas fi en fastare form och lever kvar dver tiden inom exempelvis en
myndighet (Jfr Steinberger 1980, Barret och Fudge 1981, Brodkin 1987, Palumbo och
Calista 1990, Schneider och Ingram 1997, Fischer 2003). Det 4r med andra ord fragan
om policy enligt definitionerna ovan, men det handlar inte om lagstiftningstext eller
konstitutioner som antas i politiska férsamlingar. Slutsatsen utifran tidigare studier ar
att en policy helt enkelt inte 4r ndgot entydigt som slas fast vid en tidpunkt, eller i en
specifik fas i policyprocessen. Istillet finns samma policy i flera olika uppsittningar.
Hir viljer vi att kalla dessa olika uppsittningar av den ursprungliga policyn f6r lokala

policies.

Ett andra traditionellt antagande, som ir delvis 6verlappande med det féregiende
antagandet, dr att policy dr ndgot liktydigt med formella dokument. Bara det som
skrivits ned och beslutats om i formella beslutsforum som policy ir 1 sjilva verket
policy. Detta ir ett problematiskt antagande och det finns goda argument for att dven
policy som inte formaliserats pa det sittet ska betraktas som policy. Det finns goda
empiriska grunder for att hivda att en policy eller ett program bade har en formell eller
uttalad del, men ocksd en outtalad eller informell del (Weiss 1997, Spence 1997).
Skilen till det kan variera. Ibland 4r en policy kontroversiell och aktrerna féredrar att
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den inte offentliggbrs. I andra fall tas en sirskild tolkning av policyns innebérd bara
for given av de aktorer som arbetar med en sdrskild fraga. Policyn har vuxit fram och
torstirkts Over tiden och utgér en forestillning som aktérerna delar, dven om den
aldrig skrivits ned konkret i ett formellt dokument. Anda styr sidana informella
policies enskilda beslut och handlingar, samtidigt som de far praktiska konsekvenser
eftersom att service och resurser férdelas mellan olika grupper i samhillet. De dr med
andra ord lika viktiga delar av en policy som de delar som dterfinns i formella

policydokument.

Med grund i denna forskning kan ett preliminidrt antagande gbras om att det dr nagon
form av lokal policy som vi ser i de exempel som hittills diskuterats. Sidan lokal policy
visade sig under stormen Gudrun. En restriktiv tolkning av lagen om skydd mot
olyckor giller som lokal policy i en kommun, medan en vid tolkning giller som lokal
policy i en annan. I bada fallen kan det antas att kommunernas policies for hur lingt
det kommunala ansvaret stricker sig 1 en krissituation har betydelse for
krishanteringens ~ genomfdrande. Inte minst vilken hjilp och  service

kommunmedborgarna fir ta del utav.

Sadana lokala policies blir ocksa synliga ndr de férdndras 6ver tiden. I Hissleholms
kommun har kommunens policy f6r hur lingt det kommunala ansvaret stricker sig
forindrats nir det giller 6versvimningar. Kommuninvanare i botjan av dttiotalet fick
omfattande hjilp med att hantera Oversvimningar samtidigt som insatserna var
finansierade av kommunen. Invanare vars fastigheter Oversvimmades tva decennier
senare fick betydligt mindre hjilp och fick i hég grad sti for kostnaderna sjilva. An
mer konkret innebar den senare policyn hjilp till sjilvhjilp” som riddningschefen
uttrycker det (Sirenen 2002). Policyn "hjilp till sjdlvhjilp” styr en rad enskilda beslut
som exempelvis besluten att inte kalla in militiren och att inte bygga vallar it
fastighetsdgarna. Diremot delade kommunen ut jutesdckar, kérde fram grus och
hjalpte till med pumpning. Samtidigt betonas att fastighetsdgarna sjilva skulle bygga
vallar, vidta férebyggande atgirder och betala sjilvrisken till sina forsikringsbolag om
det uppstod skador. I denna studie kommer jag inte bara gbra antaganden om att
sadan lokal policy skapas i kommunerna. I studien kommer jag istillet att undersoka
om sadan lokal policy verkligen skapas. Dessutom kommer jag att stilla fraigor om hur
det i sa fall gar till ndr sidan policy skapas.
5



Ett policydesignperspektiv - hur skapas policy?

Under de senaste tjugo aren har tolkningsprocesser uppmirksammats allt mer inom
policyforskningen (Fischer 2003). Meningsskapande och sociala konstruktioner har
satts 1 centrum for att forklara och forstd hur policyskapande gir till. En insikt hos en
rad olika teoretiska skolor var att policyskapande inte enbart kan férstds som en
rationalistisk respons pa viljaropinioner och politiska aktOrers egenintresse (Sabatier
och Jenkins-Smith 1993, March och Olsen 1989). En politiker handlar lika mycket
utifrin forestillningar om det goda sambhillet som viljan att bli atervald. For att forstd
och forklara policyskapande maste aktorernas forestillningar, idéer och sociala
konstruktioner tas i beaktande. Ett av de mest utvecklade och uppmirksammade
teoretiska ramverken de senaste tjugo aren (Sabatier 2000, Sabatier 2007, Ficher 2003)
ar policydesignperspektivet som sirskilt fokuserar hur en policys innehall utformas av
politiska aktorer (Schneider och Ingram 1993). Intresset 4r riktat mot att férsoka forstd
och forklara varfor ett politiskt system, eller en del av ett politiskt system, producerar
vissa typer av policies med ett sdrskilt innehall snarare dn ett annat innehall (Schneider
och Ingram 1993, 1997, Schneider och Sidney 2009). Frigan kan Oversittas till de
tidigare exemplen — varfor blir det en typ av policy 1 Vixjé kommun medan en annan
typ av policy med ett annat innehéll 1 Ljungby kommun? Hir antas tolkningsprocesser

och den specifika kontexten i vilken policy skapas ha sirskild betydelse.

Om policydesignperspektivet tillimpas pa exemplet med att kommuners ansvar
bestims 1 kriser sa innebdr det att de kommunala aktorerna tolkar exempelvis
lagstiftning och dirigenom skapar policy, med grund 1 sociala konstruktioner.
Konstruktionerna kan definiera situationen som krisartad eller inte, ndgra som offer
och andra inte samt lagstiftningens innebdrd pa ett sitt snarare dn ett annat. Pd det
toljer en tolkning av kommunens ansvar i form utav en lokal policy. Konstruktionerna
som ligger till grund f&r policyns utformning konstrueras inte pa nytt i varje situation,
utan dr etablerade och ofta for givet tagna forestillningar som rdder i den kommunala
kontexten och som tillsammans med aktdrernas intentioner och uppfinningsrikedom
bestimmer en policys utformning. Dessa etablerade forestillningar har i sin tur sin

grund 1 en vidare samhillelig kontext (Jfr Schneider och Ingram 1997).



Policydesignperspektivets grundliggande antagande dr mer specifikt att policy skapas
med grund i sociala mélgruppskonstruktioner (Schneider och Ingram 1993, Schneider
och Ingram 1997, Schneider och Ingram 2005). Malgruppskonstruktioner dr bilder,
stereotyper och férestillningar som tillskriver minniskor identiteter och kopplar
samman dem med andra minniskor som en social grupp. Malgruppskonstruktionerna
gbr minniskor och grupper till potentiella mottagare av policy. Olika malgrupper
besitter olika mycket makt och de konstrueras som fortjanta eller ofértjinta av
samhdllets insatser och resurser. Den policy som skapas har med andra ord sin grund i
siddana malgruppskonstruktioner och policyn som skapas avspeglar dessa. Fortjinta
milgrupper fir omfattande service av med hog kvalitet, medan ofdrtjdnta grupper ofta
snarare straffas 4n att fi hjilp frin sambhillet alternativt fir service av begrinsad
omfattning och ldg kvalitet. Sidana milgruppskonstruktioner, positiva sivil som
negativa, kan mycket vil bli etablerade och djupt rotade i vissa kontexter dir
policyfragor hanteras. Med grund i denna teori kan de tolkningar av det offentliga
ansvaret som gjordes i krisfallen tidigare och som kan ta sig uttryck i form av lokal

policy antas dterspegla sddana sociala malgruppskonstruktioner.

Policydesignperspektivet kommer att tillimpas pé ett antal empiriska fall dir fragor
stills om huruvida policy skapas och hur det 1 sé fall gir till. Férdelen med att utga frin
denna teori dr att den kan vigleda de empiriska studierna och férhoppningsvis kan
bidra med svar pd hur det gér till nir policy potentiellt sett skapas. Férdelen dr ocksi
att en moijlighet ges att utveckla policydesignperspektivet. Teorin har inte tillimpats
sarskilt mycket nir det giller policyskapande vid implementering, utan mest nir det
giller policyskapande 1 politiska férsamlingar. Tidigare studier av policyskapande vid
implementering, utifrin policydesignperspektivet, bygger i hég grad pa antaganden och
det dr oklart i vilken man de dr empiriskt grundande (Jfr Ingram & Schneider 1991).
Att tillimpa teorin pa ett antal fall kan ge teoretiska insikter om hur policy skapas vid
implementering. Kanske kan teorins fruktbarhet beliggas atminstone i de fall som
studerats? Kanske finns det skal att tinka om kring vissa antaganden? Nista fraga som
ska stillas dr dock forst vilka empiriska fall som ska studeras for att fa svar pd

fragorna.



De empiriska fallen

Jag har valt att studera tre fall i denna studie. Det ir dels Ostra kommunen och Vistra
kommunen som bida drabbades av stormen Gudrun 2005 och stormen Per 2007.
Liksom dels S6dra kommunen som drabbades av en omfattande Oversvimning ar
2006. Ostra och Vistra kommunerna ir bida kommuner i Sydsveriges inland med
omkring trettiotusen invdnare. Den Sédra kommunen dr en kommun som ligger i
narheten av en storstad och 4r nastan dubbelt sa stor som de tva andra kommunerna. 1
dessa fall studeras hur de olika aktorerna inom kommunerna tolkade det kommunala

ansvaret, om policy skapades liksom hur det i si fall gick till.

Det som ir gemensamt for alla fallen 4r att tolkningen av det kommunala ansvaret har
varit central i krishanteringen. De ger mdijlighet att undersbka om policy skapas och
dessutom goéra komparationer som visar bdde likheter och skillnader mellan
kommunerna. Men varfér studera krishanteringsfall fér att fi veta mer om
policyskapande? Skilet ar att fallen kan betraktas som extrema fall av policyskapande.
Extrema fall, dir aktrer befinner sig i ovanliga situationer och ofta under tidspress,
synligg6ér den grundliggande dynamiken i den situation som studeras. De ir
informationsrika och genererar information om policyskapandets djupare orsaker och
dynamik, dven om resultaten inte kan generaliseras med ndgon automatik till andra fall
dir policy skapas (Jfr Flyvbjerg 20006 s. 229).

Det finns goda skil att forvinta sig att dessa extrema fall medfér sidana fordelar.
Atskilliga empiriska studier visar att de strukturer och institutionella ménster som
normalt tas fOr givna visar sig dn tydligare vid kriser och katastrofer.
Katastrofsociologen Kathleen Tierny hdvdar att forskningen om kriser och katastrofer
uppvisar beligg for en si kallad kontinuitetsprincip. Den innebdr att grupper,
organisationer och institutioner beter sig pa ett sitt som ir Gverensstimmande med
det beteende som de uppvisar fore en kris eller en katastrof, men att detta beteende
blir 4n mer synligt under en kris. Exempelvis klass-, etnicitets- och kénsmonster visar
sig dd dnnu tydligare. Ett exempel pd klassmonster dr att studier av en jordbidvning
visade att myndigheter gjorde stora insatser fér att hindra att personer som var
heml6sa fore jordbidvningen skulle fa tilltrdde till hjilpprogram som var riktade mot

dem som blivit hemldsa pa grund av jordbdvningen (Tierny 2007 s. 512). Exemplet
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visar att dessa klassmonster blir d4n mer synliga vid kriser och katastrofer dn under
normala férhéllanden nir sociala arrangemang tas for givna. Det finns alltsa goda skal
att studera katastrofer och kriser f6r att fi veta mer om sociala processer generellt och
inte bara for att i veta mer om katastrofer i sig. P4 samma sitt finns det goda skal att
studera kommuner som drabbas av kriser for att f4 veta mer om policyskapande vid

implementering.

Syfte och fragestallningar

Avhandlingens syfte 4r att utveckla kunskap om hur policy skapas vid implementering.
Genom att empiriskt studera om lokal policy skapas, hur sidan policy skapas samt
vilka faktorer som péverkar vilken typ av policy som skapas kan sidan kunskap
utvecklas. Mer specifikt handlar det om policyskapande gillande det kommunala
ansvaret i relation till kommunmedborgarna i en kris och de faktorer som har sirskild
betydelse i en kommunal kontext. Denna kunskap kan anvindas for att problematisera
och utveckla policydesignperspektivet som tidigare nimndes. Syftet kan i sin tur

preciseras i form av tre stycken fragestillningar som ska vigleda studierna av krisfallen:
1. Skapas lokala policies f6r hur det kommunala ansvaret ska regleras?
2. Hur ser den process ut i vilken lokal policy skapas?

3. Vilka faktorer i en given kontext paverkar vilken typ av lokal policy det 4r som

skapas?

Den forsta frigan handlar om att beskriva och karaktdrisera resultatet av en
policyskapande process. Den andra frigan handlar om den process i vilken
kommunala akt6rer kommer fram till en sirskild tolkning av det kommunala ansvaret i
form av en lokal policy. Den tredje frigan handlar om varfér det i en kommun

genereras en typ av lokal policy istéllet f6r en annan.

Disposition

1 kapitel #d utvecklas ytterligare vad en policy dr f6r nagot och hur skillnader i policies

utformning kan beskrivas pa ett systematiskt sitt. Har beskrivs ocksa ndrmare hur det
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kan gi till ndr policy skapas utifran policydesignperspektivet. Vidare identifieras

kontextuella faktorer som kan ha betydelse for vilken typ av policy som skapas.

I kapitel #re beskrivs studiens metodologiska ansats. Hir behandlas mer ingéende vad
det dr for typ av forklaringar som studien kan bidra med samt hur sidana forklaringar
kan uppnds. Vidare beskrivs hur sadana férklaringar kan bidra till teoriutveckling. Hir

beskrivs ocksa fallurval, datainsamling och analys.

I kapitel fyra ges en introduktion till fallstudierna. I kapitlet beskrivs det svenska
krishanteringssystemet som en bakgrund till de kommande empiriska redogérelserna. 1
kapitel fen #ill sju beskrivs och analyseras de tre kommunerna vart f6r sig med avseende

pé studiens fragestillningar.

1 kapitel atta, nio och tio kompareras och analyseras de tre fallen mer utférligt och
systematiskt. Detta gérs med avsikt att héja abstraktionsnivan samt att klargéra hur
policy skapas i fallen samt identifiera de faktorer som paverkar varfér en viss typ av
policy skapas. I kapitel e/va preciseras ytterligare studiens bidrag genom att slutsatserna

diskuteras 1 relation till policydesignperspektivet.
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2. Policydesign och malgruppskonstruktioner

I det foregiende kapitlet introducerade jag mycket kort ett synsitt pa policy som ndgot
forinderligt, liksom att policyskapande involverar meningsskapande och social
konstruktion. Ett sidant synsitt féljer av en socialkonstruktivistisk ansats som har sina
rétter 1 en rad olika forskningstraditioner, men kanske mest vilkdnt i
kunskapssociologin. Kunskapssociologerna Berger och Luckmann (1967) hade f6r
avsikt att fOrsOka forstd hur minniskans verklighetsuppfattning blir till och de
lanserade da begreppet social konstruktion. De menar att samhillsordningen ir en
minsklig produkt som bestir i ett pagdende minskligt skapande da hon projicerar sina
betydelser pa verkligheten. Minniskor grupperar sina och andras handlingar 1
kategorier och 6ver tidens ging och historiska fétlopp tenderar kategorierna att bli till
objektiva sanningar. Det ger upphov till en verklighet som hon upplever som objektivt
verklig. Dirfér blir, menar Berger och Luckmann (1967) samhillsordningen en
objektiv verklighet, 4ven om den likvil dr skapad av minniskor. Minniskor skapar
emellertid inte bara denna verklighet utan internaliserar ocksd den. Det handlar om att
minniskor tar 6ver den virld i vilken andra lever. De socialiseras in i den, genom
spraket som barn, eller genom att konfronteras med nya delar av samhillet som vuxna.
Den verklighet som skapas av minniskor styr siledes ocksid hennes handlingar.

Minniskan kan dirfér beskrivas som en social produkt.

Dispyter kring socialkonstruktivistiska forskningsansatsers nytta och innebérd har
blossat upp under drens lopp (Se tex. Kitsuse och Spector 1973, Woolgar och
Pawluch 1985, Spector och Kitsuse 1987, Collins 1989, Hacking 1998). Mycket
forenklat handlar konflikterna om huruvida det finns nigon form av objektiv
verklighet som sociala konstruktioner kan forhallas till, eller om den enda verklighet
som existerar dr de sociala konstruktionerna. I det sistnimnda fallet dr det enbart
sociala konstruktioner som dr féremal for forskningen (Jfr Abbot 2001). Det ir
givetvis en komplicerad friga, men utgingspunkten i denna avhandling dr att
forskningsintresset dr riktat mot sociala konstruktioner och den process i vilka sidana
skapas, vidmakthills och paverkar minniskors handlingar. En sidan utgangspunkt har

direkta foljder f6r hur policy och policyskapande ska studeras.
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For det forsta kan inte den begreppsapparat som anvinds for att studera policy
innebdra att policy férutsitts vara ndgot entydigt med en given innebérd. En och
samma policy kan betyda eller uppfattas vara olika saker for olika aktérer. Det dr
sidana betydelser som 4dr mitt fokus och forskningsintresse och sdledes ska den
begreppsapparat som viljs ut for att studera fenomenet vara ett verktyg som kan finga
upp sadana varierande betydelser. Fér det andra kan inte de teorier om policyskapande
som viljs ut for att studera policyskapande ignorera tolkningsprocesser. Om policy
forstds utifran att den tillskrivs en mening och betydelse si maste teorier om
policyskapande siga ndgot om en process i vilken policy ges sddana betydelser. I detta
kapitel kommer jag att argumentera fér val av teorier och begrepp som bist kan

hantera dessa krav.

Policy med ett innehall

Thompson (1982) visar genom en studie av ett beslut om en policy i den amerikanska
kongressen att policy skapas nir den implementeras. Policyn syftade till att utlokalisera
ldkare till sa kallade kritiska bristomraden. Nar beslutet vil hade fattats i kongressen
var det otydligt vad ett kritiskt bristomrade var f6r nagot. Det innebar att de federala

myndigheterna hade ett utrymme att tolka vad ett kritiskt bristomrade betyder:

...the bureaucracy possessed considerable discretion in determining whether
the corps was to tepresent a human resoutces or a public service policy.
Adoptions of the former position meant that the corps would emphasize
retaining corps physicians in private practice in rural shortage areas.
Adherence to the latter implied a long-term commitment to having
government physicians deliver care to those who faced various bartiers,

especially economic ones, to obtaining service (Thompson 1982 s. 434).

Policyn kunde handla om att 16sa geografiska hinder f6r medborgarna att fa tillgang till
sjukvard. Alternativt kunde den fOrstds som att den syftade till att 16sa ekonomiska
hinder f6r mindre bemedlade medborgare att fa tillgdng till likarvard. Det senare
innebar ocksi att insatserna kunde koncentreras till stadsomriden, medan det forra att
ldkarna skulle placeras ute pa landsbygden. De federala myndigheternas tolkning blev
att policyn handlade om fattigdomsbekidmpning och de kritiska bristomrddena var

ckonomiskt utsatta omraden. Det 4r med andra ord minst sagt visentliga val kring en
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policys inriktning och betydelse som maste goras ndr den implementeras av

myndigheter. Men ér det sirskilt fruktbart att bara konstatera att ’policy skapats™?

Definitioner som att en policy utgdr en 6vergripande och avsiktligt vald handlingslinje
som dr relaterad till ett problem i samhillet (Smith 19706), att den syftar till att styra
enskilda beslut och handlingar (Heclo 1972) samt innebdr att resurser férdelas mellan
grupper i samhillet (Easton 1953) idr ndédvindiga for att 6verhuvudtaget identifiera
ndgot som policy. Definitionerna gor att vi kan skilja policy fran andra fenomen. Det
dr ocksa viktigt f6r att kunna hidvda, som i Thompsons studie, att policy skapas nir
den implementeras. Att policyn betraktas som fattigdomsbekimpning utgér en
handlingslinje som kommer att styra enskilda beslut och innebir att resurser foérdelas
mellan grupper i samhillet. Indirekt kan vi ocksd forestilla oss att det relaterade
problemet i samhillet 4r just fattigdom. Definitionerna tenderar dock att gbra policy
till ndgot av en ’svart lida”. Begreppsapparaten ir alldeles f6r grovkornig fOr att sdga

ndgot mer om vad det egentligen 4r som myndigheten skapat.

Det tycks med andra ord finnas en hel del andra specifika saker i det som Thompson
identifierar i sin studie som visserligen ryms under begreppet policy, men som nog
skulle kunna fangas upp och sorteras med en mindre grovkornig begreppsapparat. Hir
finns exempelvis utlokalisering av ldkare, fattigdomsbekdmpning, fattiga manniskor i
storstider och landsbygdsbor. Det samma giller lokal policy som skapas for att
hantera ansvar i kriser. I de exempel som ges i inledningskapitlet finns nédstillda,
villadgare, r6jning av vigar, utdelning av kaminer och kriterier som 6verhingande fara.
Allt detta dr potentiellt sett en del av en policy, men det ir inte sirskilt spinnande att
néja sig med ett konstaterande om att ’det dr policy” och att ’den skapades av
myndigheten”. For att finga upp dessa delar av en policy kan begreppet policydesign

>

anvindas. Begreppet hjilper oss att identifiera inte bara nigot ’som en policy” utan

dven att se att en policy har ett innehall. Det hjilper oss att stilla mer specifika fragor

om policy liksom att vi kan analysera policy mer ingdende.

Policy som policydesign

Observera att begreppet policydesign hir ska uppfattas som ett substantiv och inte

som ett verb. Verbet behandlas senare 1 kapitlet men da talar vi om policyskapande
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istallet bara fér att det inte ska bli forvirrande. Policydesign kan beskrivas som de
mallar, den arkitektur och de diskurser som en policy bestéir utav. Begreppet dsyftar en

policys innehallsliga aspekter:

Policy design refers to the content or substance of public policy — the
blueprints, architecture, discourses, and aesthetics of policy in both its
instrumental and symbolic forms. Policy designs are observable phenomena
found in statues, administrative guidelines, court decrees, programs and even
the practices and procedures of street level case workers as they interact with
policy recipients. The texts (provisions) of policy are part of the design as ate
the practices that reveal who does what, when, with whom, with what
resources, for what reasons, and with what motivating devices (Schneider
och Ingram 1997 s. 2)

Om myndigheten i Thompsons studie istdllet valt att utlokalisera likare till
landsbygden hade de gett policyn ett annat innehdll — den hade fitt en annan design.
Med policydesignbegreppet blir det synligt att myndigheten inte bara skapat policy
utan utéver det skapat en specifik policydesign som faktiskt kunde sett annorlunda ut.
Oavsett om de bestimt policyn som fattigdomsbekdmpning eller som ett sitt att
hantera geogratiska hinder sd skapar de policy, men policyns design ser olika ut i de
béda fallen.

Policies har med andra ord en design, men vi behéver ytterligare begrepp for att
beskriva sidan design. Nu vet vi bara att en design finns och att den kan skilja sig 4t,
men vi har inga begrepp for att tala om pi vilket sitt eller i vilket avseende
policydesign skiljer sig dt. Det dr exempelvis inte intressant att veta att i Thompsons
fall kom policyn att riktas mot fattiga i storstider. Vad siger det i relation till
alternativet dir policyn istillet kunde ha kommit att rikta sig mot landsbygdsbor? Virt
intresse ur ett forskningsperspektiv dr varken fattiga i storstider eller landsbygdsbor i
sig. Det blir bara enskildheter huller om buller. En begreppsapparat som beskriver
policydesign mer ingidende kan anvindas fOr att sortera alla sidana konkreta
enskildheter som exempelvis fattigdomsbekdmpning, utlokalisering av likare, fattiga i
storstdder och landsbygdsbor som olika delar av policydesign. Sedan kan de jimféras

och da kan vi tala om 7 vilket avseende som policydesign skiljer sig 4t.
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Exempelvis kan béade fattiga i storstider och landsbygdsbor beskrivas som malgrupper
for en policy. Fattigdomsbekidmpning som ett mal f6r en policy, liksom utlokalisering
av likare som ett medel eller ett verktyg fOr att bekdmpa fattigdom. Da skiljer sig olika
policies 4t med avseende pd malgrupper, mal och verktyg. Genom begrepp som
beskriver en policydesigns delar blir enskildheter huller om buller plotsligt jimf6rbara.
Annu viktigare ir att vi kan jimfora hur samma policy tolkas av olika aktérer. En och
samma ursprungliga policy kanske foérses med o/ika malgrupper i olika kommuner. Det
ir viktigt nir lokal policy for ansvar i kriser ska studeras. Aven om de kommunala
aktérerna utgir frin samma policy som reglerar exempelvis den kommunala
riddningstjinstens ansvar i relation till kommunmedborgarna si kanske de forser
denna policy med olika malgrupper. Lokala policies i olika kommuner fir olika design
med konsekvenser fér medborgarna. I en kommun far en specifik grupp hjilp medan
den inte fir det i en annan kommun. Policy skapas dirmed genom att dess design

férindras nir policyn hanteras och tillimpas i olika kommuner.

Det dr ocksd ddrfor det inte dr sirskilt intressant att bara konstatera att i en kommun
sd bygger man vallar vid 6versvimningar och i en annan kommun erbjuder man bara
jutesickar som kommuninvinarna fir himta sjilva f6r att skydda sig vid
6versvimningar. Med policydesignbegreppet, liksom begrepp fér en policydesigns
olika delar, dr istillet vallarna och jutesickarna intressanta for att de innebidr att
kommunerna har olikartad policydesign och da kan man friga sig hur det blev sa? D4
far man ett svar pa hur policydesign skapas och vad som paverkar att det blir en design
i en kommun istillet f6r en annan. Jag ska nu presentera en limplig sidan

begreppsapparat som beskriver policydesign mer ingiende.

En policydesign med flera olika element

Det finns mdnga sitt att beskriva policydesign i form av ett sprik eller en
begreppsapparat. Lowi (1972) var en av de fOrsta att féroka géra en sidan mer
systematisk beskrivning i form av en typologi. Han ville visa att policy i sjdlva verket
styr och paverkar politikens karaktdr i politiska férsamlingar, snarare dn tvirtom dar
politiken styr och paverkar hur policys utformas. Utgingspunkten var att policies
syftar till att tvinga medborgare att bete sig pa ett sirskilt sitt. Det fanns flera
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dimensioner av sddana tvingande étgirder. De kunde rikta sig till individer, till exempel

socialbidrag, eller vara generellt riktade till samhaillet, som exempelvis rinteh6jningar.

Sannolikheten att dtgirden skulle genomfdras pa ett direkt sitt, eller indirekt sitt,
kunde ocksd variera. I vissa fall fanns det pdtagliga och direkta sanktioner som t.ex.
straffavgifter, medan det saknades i andra fall Genom att kombinera dessa
dimensioner fick han fram fyra urtypiska policies med olika design. Vissa policies var
exempelvis designade for att omférdela resurser, medan andra att reglera eller hindra

vissa beteenden.

Problemet med typologin ér att den inte tar hdnsyn till de insikter som bade empirisk
forskning och en socialkonstruktivistisk ansats bidragit med. En och samma policy
uppfattas olika av olika aktSrer. En policy dr inte nigot entydigt. Hur mdnga studier
man dn gjorde med Lowis typologi sd tycktes aldrig verkligheten passa in i typologin
(Steinberger 1980). Samma policy kunde utifrin empiriska studier ha en design for att
omfdrdela resurser och for att reglera beteende. Alla verkliga policies var en blandning
av alla typer. Orsaken till det var att Lowi férutsatte att alla uppfattar samma policy pa
samma sitt — att den har en given och bestimd mening. Steinberger (1980) menar
istillet att man borde anvinda Lowis typologi fOr att identifiera alla olika sitt som olika
aktoérer kan uppfatta en policy och dess design pa. Det dr en bra 16sning eftersom att vi

i sd fall tar utgangspunkt i att policy kan uppfattas och tolkas olika av olika aktorer.

Ett problem med Steinbergers (1980) forslag dr inte den konstruktivistiska ansatsen
utan snarare att den riskerar att bli rationalistisk. Varfor ska vi forutsitta att
policydesign dr nigot fullstindigt och logiskt sammanhingande? Exempelvis i form av
en reglerande policydesign eller en omférdelande policydesign som bade Lowi (1972)
och Steinberger (1980) foreslar. Det forutsitter att de som designar policy dr vildigt

konsekventa och inte minst att de har férutsittningar att vara konsekventa.

Empirisk forskning visar att det inte kan férutsittas att det finns en fullstindig eller f6r
den delen logiskt sammanhingande policydesign. En del som forskat om
implementering menar att en grundldggande orsak till att implementering ofta ar svirt
att astadkomma just 4r att policies utformning eller design dr vildigt otydlig och oklar

(Sabatier och Mazmanian 1980). Problemet med denna forskning dr att den ofta
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forutsitter att det finns ett antal kriterier f6r vad som dr en logisk design eller helt
enkelt en bra design. Sidana kriterier kan exempelvis vara baserade pa
samhillsvetenskaplig forskning om vad som 4dr en effektiv policydesign, nagon form av
“formell logik”, erfarenhet eller professionell/teknisk kunskap (Jfr. Rossi m.fl. 2004,
Linder och Peters 1984, 1988, Schneider och Ingram 1988, Ingram och Schneider
1991). Sa dr inte alltid fallet, men det viktiga dr hir att betona att huruvida nagot ir
logiskt sammanhingande eller rationellt avgdrs av huruvida aktéren som designar eller
tolkar en policy kan finna en logik som gor att policyns olika delar hinger samman. De
kriterier som ligger till grund f6r att beskriva en siddan logik kan inte viljas ut av
forskaren utan logiken viljs av aktGrerna som utvecklar en policy. Det dr snarare

forskarens uppgift att klarligga den logiken, inte bedéma eller vilja ut den.

Det innebir inte att all policydesign dr fullstindig eller logiskt sammanhingande. Vi
kan exempelvis tinka oss att aktérerna sjilva inte anser att policyn ar
sammanhingande, eller helt enkelt inte direkt funderat i termer av hur policyns olika
delar hinger samman (Weiss 1997). Vidare kan aktérerna vara medvetna om att den
policy som designats dr en politisk kompromiss dir de olika delarna helt enkelt inte
hinger samman, men det problemet 6verlits till dem som ska implementera policyn
att hantera (Baier m.fl. 1986). Sammantaget innebdr det att min utgingspunkt ar att
bide rationalism och entydighet nir det giller policydesign inte dr nigot som fir

forutsittas.

Schneider och Ingram (1997) presenterar en begreppsapparat som inte nédvindigtvis
behover falla in i nagon form av rationalism eller entydighet. Snarare férutsitter de att
en policy forstis olika av olika aktérer. I synnerhet menar de att policydesign sannolikt
fordndras och omtolkas av implementeringsaktorer genom att den forstas pa ett annat
sitt av de som ursprungligen designade policyn i en politisk férsamling (Schneider och
Ingram 1997 s. 71, 89, Ingram och Schneider 1991). Inte heller forutsitts nidgon given
logik eller rationell design utifrin en uppsittning explicita eller implicita kriterier som
forskaren viljer ut, dven om Schneider och Ingram (1997) definitivt anser att vissa
typer av design dr “bittre” 4n andra. De menar att om en policydesign leder till en
vitalisering av demokratin och 1 synnerhet ett 6kat deltagande av svaga grupper si ar
denna policydesign bittre 4n andra (Schneider och Ingram 1997). Det spelar mindre

roll i detta sammanhang. Jag kommer inte att anvinda Schneider och Ingrams (1997)
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begreppsapparat till en sidan normativ beddmning 1 denna studie. Det dr som jag ser
det fullt mojligt att anvinda deras begreppsapparat, med de férdelar som beskrivits,
utan att gora en sidan normativ bedémning. Det beror pé att den inte dr konstruerad,
eller baserad pid en sddan demokratisyn, utan podngen 4r snarare att beskriva
policydesign for att sedan klura ut om den har effekter pa demokratin och i sa fall

direfter bedéma den. Jag hoppar helt enkelt 6ver de tvd sista stegen.

Schneider och Ingrams (1997 s. 81 ff.) begreppsapparat beskriver policydesign som att
den har ett antal element. Snarare dn att fOrutsitta en given sammanhingande logik
eller £6r den delen mening sa utgdr begreppsapparaten en abstrakt bruttolista som kan
kombineras hur som helst. Relationen mellan de olika delarna dr en empirisk friga,
liksom att det dr en empirisk fraga om alla olika element verkligen finns i designen eller

inte. Elementen beskrivs 6vergripande i tabell 1 (se nista sida).

Ml eller problem uttrycker vad som ska fOrindras eller uppnds som ett resultat av
policyn. Mil kan uttryckas i form av behov, 6nskningar och preferenser vilket vanligen
representerar skillnaden mellan uppfattningen om ett faktiskt existerande tillstind och
ett framtida Onskat tillstind (McKillip 1998). Malen betonar i hdgra grad ett framtida
Onskat tillstind, som ska uppnds medan problem i hégre grad betonar det nuvarande
tillstindet 1 relation till det Onskade tillstindet. Problem och mal kan vara intimt
sammankopplade och 1 hég grad férutsitta varandra. Mal kan potentiellt sett ocksd ta
fasta pa en sirskild grupp eller aktor, alltsd den som har ett behov, eller som behéver
forindras for att ett Onskat tillstind ska bli verklighet. Dessa kan beskrivas som

policyns malgrupper och utgdr nista element.
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Tabell 1. En policys designelement. Bearbetning efter Schneider och Ingram (1997).

Designelement Beskrivning

Problem/mal Uttrycker vad som ska férindras eller uppnds som ett resultat av policyn.

Milgrupper Individer, grupper eller organisationer vars beteende eller kapacitet ska
férindras genom policyn.

Implementerings- Otrganisationer som ar ansvariga for att genomféra policy och leverera

aktorer service.

Regler Anger av vem, vart och nir handlingar ska vidtas.

Verktyg Aspekter av policyns design som ér avsedda att orsaka det beteende som
ar 6nskvirt fran bade implementeringsaktorer och mélgrupper.

Rationaliserande  Orsaker eller forklaringar som ges fOr att réttfardiga och legitimera

forklaringar policyns design eller delar utav den.

Grundliggande Idéer och antaganden om hur teknologier fungerar och om minskligt

antaganden beteende samt normativa antaganden.

Mdlgrnpper dr de minniskor, grupper eller organisationer vars beteende eller kapacitet
ska fordndras eller paverkas genom policyn (Schneider och Ingram 1997). De ir
viktiga eftersom att manga policys fOrutsitter att méalgruppen dr med och producerar
den service som ska levereras, exempelvis i form av utbildning eller vid medicinsk
behandling (Hasenfeld 1992). Milgrupperna kan vara av olika typ med avseende pi
vilka relationer de har till dem som genomfér policyn. Att vara klient innebdr vanligen
att individens motprestation dr av begrinsad art och servicen dr subventionerad eller
gratis och delas ut efter behov eller generellt. I vissa fall ror det sig konsumenter dir
motprestationen ér tydlig genom att denna betalar f6r en tjinst eller vara. I andra fall
ar det inte frivilligt att ta del ”servicen” som exempelvis vid fingelsestraff eller
tvangspsykiatrisk vard (Alford 2002). Vidare kan flera maélgrupper finnas i en och
samma policydesign, liksom att vissa kan vara direkta medan andra indirekta
exempelvis dd information riktas till forildrar, men paverkan dven dsyftar barnen
(Vedung 1998). Om det finns en given malgrupp liksom malformuleringar sd kan man

ocksa tinka sig att nagon ska se till att malen forverkligas, liksom att det dr denna
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nigon som ska behandla eller méta malgrupperna. Ett element 1 en policydesign kan

da beskrivas som implementeringsaktorer.

Implementeringsaktirer ir de aktorer som dr en del av det formella politiskt-administrativa
systemet och som ir ansvariga for att implementera en policy. De tillimpar andra
delar av policyns design sisom mal, problem, malgrupper, regler och verktyg men
genom sitt handlingsutrymme fordndrar de ocksd dessa samt uppfinner nya element.
Vanligen dr implementeringsaktérerna flera till antalet och av olika karaktir exempelvis
med avseende pd struktur, organisation och lokalisering och dven i meningen om de ér
privata, offentliga eller utgor frivilligorganisationer. Inte sillan utgér de tillsammans en
komplex kedja dir olika aktSrer har olika och ofta dverlappande uppgifter (Pressman
och Wildawsky 1973). Som en del av en policydesign kan man ocksa tinka sig att det
finns regler som ska styra hur bade implementeringsaktérerna och malgrupperna ska

bete sig.

Regler innebir en specificering av vilka handlingar som ska utféras av vem, vart och
nir. Regler innefattar definitioner, kvalifikationer, standards och kriterier som giller
bidde implementeringsaktorernas liksom malgruppens beteende eller egenskaper
(Schneider och Ingram 1997). Det kan gilla regler i form av lagstiftning och
térordningar samt myndigheters normering och direktiv, men ocksa mer informella
riktlinjer som utvecklas inom en myndighet (Spence 1997). Reglerna kan ha olika
karaktir. Kwvalifikationsregler definierar vilka klienter eller vilka grupper som ir
féremdl f6r en policy och har ritt att ta del av resurser och service. De kan vara
universella di alla har ritt att ta del av en service, men ocksa specifika vilket innebir att
en klient méste uppfylla en rad olika kriterier for att fi ta del av en service.
Implementeringsregler anger nir och hur och i vilken ordning implementeringsaktérer
ska utfora olika atgirder. Beslutsregler anger vem som ska delta i beslutsprocesser, hur
ett beslut ska fattas (till exempel genom omrdstning), vilken information som ska
beaktas innan beslut fattas och hur den ska samlas in. Beslutsregler kan ocksé ange hur
beslut kan o&verklagas (Schneider och Ingram 1997). Aven om det finns mal,
malgrupper, implementeringsaktorer och regler sd finns det inte sillan en tanke 1 en
policydesign om hur man ska uppnd férindring hos exempelvis en malgrupp. Det

kallar vi {6r verktyg,.
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Verktyg ir de aspekter av policyns design som ir avsedda att orsaka det beteende som
ir onskvirt frin biade ombuden och malgruppen (Schneider och Ingram 1997). 1
synnerhet kan det lyftas fram att det handlar om en metod f6r att forindra ett
beteende och i forlingningen 16sa ett problem eller uppnd ett mal (Jfr Salamon 2002).
Verktygen ir relaterade till manniskors beslutsfattande och handlingar. I grunden kan
det finnas en uppfattning om varfor ett problem existerar. Antingen beror det pd att
individer inte tror att ett lag eller regel giller dem eller sa foljer de inte regeln for att de
inte sympatiserar med de virden som kan férknippas med regeln. Det kan ocksa bero
pé att det rader en hog osikerhet eller okunskap om vad individen kan géra for att ta
sig ur en problematisk situation. Da kan verktyg anvindas som bygger pd auktoritet,
incitament och kapacitetsbyggande fOr att paverka virderingar eller uppfattningar i ritt
riktning, det vill siga att nigot genom verktyget blir 16nsamt eller kostsamt for
individen. Eller si anvinds verktyg for att bygga upp minniskors kapacitet och
reducera okunskap eller osidkerhet, genom exempelvis information eller utbildning
(Schneider och Ingram 1990 s. 514). Verktygen kan klassificeras utifran att de bygger
pé auktoritet, incitament och sanktioner, kapacitetsbyggande, uppmuntran, dvertalning

i syfte att fordndra virderingar eller lirande (Schneider och Ingram 1997).

Auktoritetsverktyg bygger helt enkelt pa ett antagande om att malgrupper kommer att
folja de uttalanden om handlingsregler som en offentlig institution férmedlar. Det
beror 1 hég grad pd att institutionen, riksdagen eller en myndighet, har en legitimitet i
sig. Verktyget dr vanligt for att styra ombud och agenter och di bygger denna
legitimitet pa hierarki, didr exempelvis riksdagen 4r Overordnad regeringen och
regeringskansliet hierarkiskt (Jfr Schneider och Ingram 1990). I vissa fall kan ocksa
denna legitimitet bygga pd kunskap, det vill siga att underordnade respekterar att en
6verordnad myndighet kan ha bittre kunskap och information 4n en underordnad
myndighet (Schneider och Ingram 1997). Verktyg som innefattar incitament och
sanktioner innebir att det finns synliga kostnader eller f6rdelar med att f6lja regler eller
arbeta mot sirskilda malsittningar. Malgruppen kommer att f6lja en regel om resurser
tilldelas dem som bel6ning, eller om de annars riskerar sanktioner exempelvis i form

av avgifter, rinta, boter eller tving dven i dess yttersta form som fangelsestraff.

Kapacitetsbyggande verktyg syftar till att upplysa, ta bort hinder och méjliggéra. Det

kan handla om utbildning eller att bistd med information f6r att malgruppen ska kunna
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gbra vil Overvigda och rationella val. Kapacitetsbyggande verktyg handlar ocksd om
att férse malgrupper med resurser som exempelvis bidrag for att de ska kunna uppna
en skilig levnadsstandard. Formaningsverktyg bygger pd att minniskor drivs av
symboler och virden. Genom att halla tal, proklamera och marknadsfora ett sdrskilt
beteende, som exempelvis att sluta réka, antas malgruppen forindra sitt beteende.
Lirandeverktyg skiljer sig fran de tva sistnimnda genom att resultatet av verktygets
anvindande inte dr preciserat. Verktyget anvinds fér att malgruppen, eller ombudet,
ska bidra till lirande genom att klargéra erfarenheter, reflektera, delta eller anordna
hearings med mera utan att det dr sjilvklart vad detta ska resultera i. En policy handlar
ju inte bara om att vilja metoder eller verktyg for att dstadkomma ett beteende.
Eftersom att policy ofta skapas i ett politiskt landskap sd dr en viktig del av en policy
hur den faktiskt férklaras och rittfardigas f6r andra aktSrer som exempelvis viljare
eller f6r den delen mélgruppen och de som ska genomféra policyn. En policy kan

innehalla rationaliserande foérklaringar.

Rationaliserande forklaringar ir de foérklaringar eller orsaker som ges fOr att rittfardiga,
legitimera och forklara policyns design eller delar utav den. Exempel pd sidana
forklaringar dr effektivitet, vetenskapliga framsteg, allminintresse, rittvisa, fortjanst,
kompensation for tidigare ofdrritter eller likabehandling (Schneider och Ingram 1997).
Ett exempel dr att policy ofta motiveras med grund i naturvetenskapliga rén och att
politiker och tjdnstemin ofta dr beroende av att kunna héinvisa till forskning for att
skapa legitimitet f&r sina beslut (Jasanoff 2004). Nir det giller rationaliserande
forklaringar ska det noteras att dessa inte alls behéver avspegla verkliga skil utan
frimst handlar om att réttfirdiga policyn f6r andra som inte skapat policyn, snarare dn
att den som skapade policyn rittfirdigar nigot for sig sjilv, dven om dessa aspekter
kan vara forenliga och 6verlappande. Att rittfirdiga nigot utdt 4r som sagt en sak,
men en policy kan ocksé sdgas vila pd mer grundliggande antaganden vare sig dessa

klargors for andra aktérer som rationaliseringar eller dr implicita.

Grundliggande antaganden innebir oftast implicita antaganden eller idéer om hur
teknologier fungerar och om minskligt beteende samt normativa antaganden (Ingram
och Schneider 1991). Ett exempel skulle kunna vara att manniskor 1 grunden drivs av
sitt egenintresse och att teknologier som bygger pd marknadslésningar dirfér bade ar

rittvisa och effektiva. Antagandena fungerar om en underliggande logik som binder
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samman policydesignens olika element som nidmnts ovan (Schneider och Ingram
1990). Om exempelvis antagandet dr att manniskor drivs av ett egenintresse och
nyttomaximerar si dr verktyg som sanktioner exempelvis i form av straffavgifter
kanske rimliga som ett val nir policy designas. Auktoritetsverktyg framstar kanske som
mindre rimliga eftersom att de inte nédvindigtvis paverkar en nyttomaximerande
individs beteende. Om antagandet istillet dr att manniskor beter sig pa ett icke
Onskvirt sitt for att de saknar kunskap sd framstir kanske kapacitetsbyggande verktyg
som mer rimliga 4n andra verktyg. Som tidigare pdpekats sa ska det inte géras ndgra
antaganden om att en policydesign behéver vara rationell och det finns inget som
motsiger att grundliggande antaganden kan vara relativt motstridiga eller grumliga i

sin karaktar.

Denna begreppsapparat med dess omfattning och ibland relativt 6ppna begrepp har
manga fordelar. Aterigen handlar det om att vi inte pa forhand ska definiera for
mycket vad en policy med dess design faktiskt dr f6r dem som skapar den, eller £6r
den som tolkar den. Det ska rymmas mycket variation inom de olika begreppen,
annars riskerar vi att pd forhand definiera designen at aktdrerna istillet fOr att studera

den design som de forestiller sig.

Vidare ska det dterigen noteras att relationen mellan de olika elementen kan vara
sammanhingande. Exempelvis att valet av verktyg foljer av grundliggande
antaganden, liksom att dessa verktyg verkligen dr relaterade till den mdlgrupp som
policyn innefattar och si vidare. Det dr ddremot inget som forutsitts utan det kan
mycket vil férekomma inkonsekvenser didr exempelvis valet av mélgrupp rimligtvis
inte har ndgon direkt koppling till hur problemet framstills exempelvis till f6ljd av
kompromisser mellan olika aktSrer (Jfr. Baier m.fl. 1986). Med sammanhingande avses
da, som tidigare nimnt, att en eller flera aktérer dtminstone kan redogdra f6r hur dessa
element hinger samman och inte en bedémning utifrdn en uppsittning kriterier som
forskaren viljer ut. Dessutom kan en policy priglas av att en grupp aktérer uppfattar
de olika elementen i policyn pa ett likartat sdtt, men ocksa av att de uppfattar
elementen pd olika sitt (Jfr Steinberger 1980). Aktorer 1 en politisk férsamling kan
uppfatta malgruppen f6r en policy som reglerar exempelvis det kommunala ansvaret i
krissituationer pa ett sitt, medan aktorer i en kommun uppfattar den pa ett annat sitt.

Likasé kan aktorerna inom en kommun uppfatta policyn pa ett vildigt likartat sitt eller
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vildigt olikartat. Det dr som sagt en empirisk friga. Nu limnar vi frigan om vad en

policy dr f6r nagot och stiller den piaféljande frigan om hur policy skapas istillet.

Teorier om hur policy skapas

Det som hittills beskrivits i detta kapitel dr ett sprak, en begreppsapparat, for att
beskriva vad det dr som skapas ndr vi pratar om policyskapande. Det handlar om
policydesign som ett substantiv. Sa lingt har alltsd det som skapas definierats och
beskrivits som policydesign. Nu dr vi istillet intresserade av hur det gér till ndr policy
skapas. Vi limnar substantivet policydesign och vinder istillet blickarna mot verbet
policyskapande. Alltsa att géra policydesign. Precis som att man relativt tidigt insdg att
en policy kan ha olika betydelser for olika aktorer, sd antogs ocksd relativt tidigt att
sjilva processen 1 vilken policy skapas maste handla om hur sidana betydelser skapas.
Brodkin (1990) beskrev det mer specifikt ndr det giller policyskapande vid
implementering som att byrakrater tillskriver en policy en specifik mening eller
innebo6rd nir den implementeras. Hon menar vidare att de gor det eftersom att det ar
nédvindigt. Policy som beslutas i politiska forsamlingar dr ofta s vag och obestimd
att den maste ges en specifik mening fér att en policy ska kunna anvindas for att
vigleda implementeringen. Policy skapas genom att den pa s sitt far fler betydelser dn

den ursprungligen hade.

Men det ricker inte att nagon bara tillskriver en sidan mening for att vi ska siga att
policy skapats. Aven Brodkin (1987) betonar att en policy 4r en handlingslinje som ska
styra enskilda beslut och handlingar, precis som tidigare nimnda Heclo (1972) och
Smith (1976). Policyskapande handlar om de (informella och formella) beslut som
fattas om hur en policy ska tolkas och som har systematiska effekter (Brodkin 1987 s.
577). Brodkin uppmirksammar didremot inte att en policy har ett innehall, en design,
och att vi kan anvinda ett gemensamt och systematiskt sprik for att beskriva det
innehallet. Men om man med grund i begreppet policydesign tar Brodkins pdstiende
ett steg lingre hivdar jag att man kan siga att systematiska effekter innebir att en
policys design upprepade ganger tolkas pa ett sirskilt sitt, av en implementeringsaktor,
som styr enskilda beslut och handlingar. I denna studie giller det fér varje enskilt
designelement som identifieras i de empiriska studierna. Det maste visas att

exempelvis regler foreskrivs, malgrupper identifieras och mal hinvisas till vid fler dn
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ett tillfille av aktOrerna, alternativt att det dtminstone kan visas att elementen dr
skapade 1 syfte att tillimpas eller anvindas i framtiden, enligt aktGrernas utsagor eller
att det dr nedtecknat i dokument av nigot slag. Da tillskrivs en policy en specifik
mening pé ett sddant sitt att vi kan prata om policyskapande eller att policydesign har

skapats.

Foérdelen med Brodkins (1987, 1990) analys 4r att hon uppmirksammar
meningsskapande i den process i vilken policy skapas. Problemet dr dock att det ér ett
alldeles for generellt pdstdende om hur policy skapas. Det finns policyteorier som ér
mer utférliga 4n sd. Problemet dr dock att mdnga policyteorier mdjligen dr bra pa att
torklara hur policy skapas men inte hur policydesign skapas (Schneider och Sidney
2009). Alltsd, de utgér teorier om policyskapande, dir policy utgor ett slags “svarta
lidor” som produceras i policyprocesser, och de ir inte teorier som forklarar eller

bidrar till f&rstdelse f6r varfor en policy far en design istillet f6r en annan.

Ett exempel dr Sabatier och Jenkins (1993) teori om si kallade advocacy coalitions”
som bland annat innebir att policy foérindras pa allvar frimst till foljd av storre
samhdllstérindringar. Exempelvis férdndras energipolitiken till f6ljd av 70-talets
oljekris. Det dr en teori om hur policy férindras, men teorin innefattar inte en
begreppsapparat for att beskriva policydesign. Teorin beskriver processen fran storre
samhallsférindringar till att aktSrernas forestillningar och idéer férindras. Sedan tar
det dock stopp dir man fOrvintar sig en beskrivning av processen fran nya idéer och
forestillningar till en specifik sorts design f6r den férindrade policyn. Policy ir
dirmed 1 hég grad en svart lida med virdena “samma som tidigare” alternativt
Zannorlunda”. Det 4r med andra ord inte en teori om policydesign. Vidare ir
problemet med teorin att den inte tillrickligt mycket uppmirksammar att policy dr
ndgot som tillskrivs en mening (Jfr Fischer 2003 s. 100 ff.). Teorierna férutsitter

istdllet att policy dr ndgot entydigt som sedan férandras till ndgot annat entydigt.

Det finns vissa policyteorier som i mycket hég grad uppmairksammar att policy

tillskrivs mening. Stone (1989) beskriver hur kausala berittelser ligger till grund f6r hur

ett policyproblem konstrueras eller framstills. En grundliggande sddan berittelse ar att

vi ndrmar oss ett kristillstind, vilket implicit manar till handling. Det handlar om att

foreteelser och hindelser i omvirlden tillskrivs en mening som en kris som manar till
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handling, eller som en gudagiven hindelse som vi inte kan géra nagot dt. Beroende pa
vilken typ av berittelse som dominerar kommer vissa frigor att betraktas som ett
policyproblem, medan andra inte kommer att géra det. Sddana teorier 4r méjligen bra
tor att forklara grunden f6r att policy skapas 6verhuvudtaget. Ett tillstind i omvirlden
maste konstrueras som ett policyproblem for att hamna pa den politiska agendan.
Teorin férklarar eller bidrar med férstaelse till varfor policy skapas, men siger tyvarr

inte ndgot om en policys design.

Finns det dd ndgra teorier som syftar till att férklara och férstd hur policydesign
skapas? Det finns policydesignteori. Linder och Peters (1984) var tidiga med att

identifiera behovet av sidan teori:

... little systematic attention is given to fashioning the means of providing a
solution. Those involved in actually developing alternatives within the policy
area tend to put aside training in systematic analysis in favor of a judgmental
and intuitive approach. And, with good reason, since little attention is given
to design training in professional policy schools (Linder och Peters 1984 s.
240).

Som framkommer av citatet dr ett 6verhdngande problem att férfattarna tycks dgna sig
at hur policydesign borde skapas istillet for att skapa teorier om hur policydesign
faktiskt skapas. En slags ingenjorskonst for att skapa policydesign. Det ir ointressant 1
relation till denna studies syfte, som istillet tar fasta pa hur policy faktiskt skapas
oavsett om det borde vara sa eller inte. Det finns liknande forskning som bidrar med
moéjliga férklaringar om varfor ett verktyg viljs av en uppsittning aktSrer nir en policy
skapas, snarare dn ett annat verktyg (Jfr Peters 2000, Salamon 2002). Dessa dr dock
ofta specifikt inriktade pa vissa element i en policydesign, som just verktyg, dven om
det forekommer att andra aspekter ocksd ibland behandlas som exempelvis
policyproblem. Den professionella bakgrunden talar exempelvis om f6r en aktor vilket
som dr ett limpligt verktyg (Jag dr jurist och en jurist viljer regleringsverktyg). Det dr
dock nidgot fér mycket sagt att dessa forskningsresultat utgdr en teori om hur

policydesign skapas. Policydesign dr ocksd mer dn bara val av verktyg.

Det ir i detta avseende som policydesignperspektivet som utvecklats av Schneider och
Ingram (1993, 1997) forefaller kunna f6érena flera olika aspekter. Det finns ett fokus pa
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att forklara och forstd policydesign och inte bara policy som en slags svart lada. Teorin
dr ocksd mer specifik 4n att bara hivda att policy skapas genom att aktorer tillskriver
en policy mening. Slutligen tar teorin fasta pa policydesign som helhet och inte bara en
avgransad del som verktyg. Det dr av dessa skil som jag anser att denna teori, istillet
for de andra, bor ligea till grund f6r studien da den torde vara mest fruktbar f6r att
torklara varfor en typ av policydesign skapas i en given kontext, snarare dn en annan
typ av policydesign. I det foljande avsnittet ska jag presentera denna teori, liksom
diskutera aspekter av teorin som fOrefaller problematiska. Precis som med alla
policyteorier 4r den nimligen ritt oklar nir det giller att forklara och beskriva hur
policy skapas vid just implementering, dven om det betonas som en viktig aspekt av
policyskapande (Jfr Schneider och Ingram 1997 s. 2, 89, Ingram och Schneider 1991).

Malgruppskonstruktioner, makt och andamalsrationella kalkyler

Inom policydesignperspektivet antas politiker som fattar beslut om policydesign vara
dndamalsrationella. De strivar efter att uppna sina malsdttningar. Det dr inte samma
sak som att politiker nyttomaximerar utifrin ett egenintresse, utan det kan finnas flera
olika drivkrafter och malsittningar (Schneider och Ingram 1997 s. 69). Ibland drivs de
av en genuin Onskan att 16sa sociala problem i samhillet, men ibland av att till varje
pris bli dtervalda (Schneider och Ingram 1993 s. 335). Beslutsfattandet antas inte vara
inte rationellt i ndgon strikt mening. Enligt teorin kalkylerar politiker nyttan med olika
policydesignalternativ utifrin sina malsittningar, men det dr inte samma sak som att de
kalkylerar nyttan fOr vatje tdnkbart alternativ i relation till sina malsittningar. Snarare
innebir teorin att de dr begrinsat rationella och utgar frin ndgra fi aspekter nir de
fattar beslut (Schneider och Ingram 1997 s. 69, 111ff). Det handlar om att
beslutsfattandet antas vara centrerat kring de malgrupper som potentiellt sett kan bli

féremal for en policy samt i synnerhet deras sociala konstruktion respektive makt'.

Enligt Schneider och Ingram (1997) anvinder sig politiker som skapar policy av sociala

milgruppskonstruktioner nir de fattar beslut och kalkylerar konsekvenser i relation till

! Policydesignperspektivet innefattar ocksi andra aspekter 4n de som presenteras hir. Ett exempel ir att
policydesignperspektivet i sig innefattar en analytisk aspekt som handlar om effekterna av policydesign pa policyns
malgrupper. Ett centralt tema 4r vilka signaler som policyn sinder till malgruppen och hur dessa uppfattas och i sa fall
vad detta fir for konsekvenser for malgruppens deltagande i demokratiska processer. Vidare finns det en mindre
utvecklad aspekt i ramverket som handlar om att policy skapas med grund i kunskapskonstruktioner (Schneider och
Ingram 1997). Detta dr analytiska aspekter som avgrinsats bort och inte behandlas i denna avhandling.
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sina malsdttningar. Sociala malgruppskonstruktioner kan beskrivas som bilder,
stereotyper och forestillningar som tillskriver minniskor identiteter och kopplar
samman dem i form av en social grupp som dr potentiell mottagare av policy
(Schenider och Ingram 1997 s. 75). Positiva sociala konstruktioner kan vara att
gruppen framstills som oskyldiga offer, irliga, hart arbetande eller allminnyttiga och
dirmed fértjinta. Negativa sociala konstruktioner kan vara att gruppen framstills som
farlig, odrlig, tirande eller har sig sjilv att skylla och dirmed ofdrtjinta. Ett exempel dr
en studie av hur AIDS-epidemin hanterades i den amerikanska kongressen. Medan
barn som drabbats av sjukdomen framstilldes som oskyldiga offer och fortjinta av
samhillets stod sa framstilldes istillet drogmissbrukare med sjukdomen i hégre grad
som tirande och att de hade sig sjilv att skylla f6r sin akomma och ddrmed ofértjanta
(Donovan 2001 59 ff.).

Det ricker emellertid inte med att férstd policyskapande processer som att politiker
designar policy utifrin sidana mélgruppskonstruktioner, enligt teorin. Schneider och
Ingram (1997, 1993) menar att politiker ocksd tar malgruppers maktresurser i
beaktande. Olika malgruppers maktresurser kan utifrin teorin férstas i termer av antal
roster, det vill siga hur stor gruppen dr och dess benidgenhet att résta. Makt handlar
ocksdi om gruppernas ekonomiska resurser, antingen fOr att dessa dr viktiga i
valkampanjer som st6d till politikernas organisationer, eller for att malgrupperna har
stora ekonomiska resurser att motverka eller undvika en policy som innebir ett f6rbud
eller en borda f6r malgruppen. Makt kan ocksa forstis i form av mobiliseringsvillighet.
Det vill siga om en grupp har en tendens att mobilisera sig sjdlva och/eller andra
politiker for att protestera mot ett policyférslag (Schneider och Ingram 1993 s. 335).
Hir betonar Schneider och Ingram (1993) politikers malsittning om att bli atervalda

och tendensen att fatta beslut om policydesign som gynnar grupper med mycket makt.

Om politikers malsdttningar dr att bli 4dtervalda si kalkyleras, enligt teorin,
konsekvenserna av att designa en policy pa ett sirskilt sitt f6r en bestimd malgrupp
béade i termer av malgruppens makt och sociala konstruktion. Hur denna kalkyl gar till
kan preciseras genom att dimensionerna makt och sociala konstruktioner kombineras

som i figur 1 (se nedan).
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Har en grupp en social konstruktion som fortjint och mycket makt antas beslutet
vanligen vara enkelt f6r en politiker dd det, enligt teorin, alltid ér politiskt 16nsamt att
gynna dessa grupper om malsittningen dr att bli dtervald. Detsamma giller enligt
Schneider och Ingram avvikare med lite makt som konstruerats som ofdrtjinta. Det dr
l6nsamt att designa policy som innebdr fOrsimringar eller olika former av

bestraffningar om midlet dr att bli atervald (Schneider och Ingram 1997 s. 111 £f.).

Figur 1. Typer av malgrupper, efter Schneider och Ingram (1997)

Social konstruktion

Fortjant Of6rtjant

Mycket

Gynnade Utmanate

Makt

Lite
Beroende

Utmanarna och de beroende ir, enligt teorin, grupper som ir mer riskfyllt att hantera
tor politiker da det dr svarare att forutse konsekvenserna av att antingen gynna dem
eller bestraffa dem. Vanligtvis karaktdriseras dock beslut om policydesign f6r beroende
grupper av att de innehaller mycket retorik och insatser som dr underfinansierade.
Politiker kan hdvda att de sérjer for sidana fortjinta grupper, samtidigt som de i

praktiken gor vildigt lite f6r dem. Sddana beslut utgér inte nigra stérre risker eftersom
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att gruppen har lite makt att paverka politikerns aterval, liksom en begrinsad férmdga
att mobilisera sig och protestera mot service av ldg kvalitet. Policy som designas for
utmanargrupper innehéller ocksd, enligt Schneider och Ingram, mycket retorik. Tuffare
milj6lagar fér storféretag framstills som en bestraffning eller bérda, men
lagstiftningen utformas péd ett sidant sitt att den inte har nagon verklig effekt pa
malgruppen. Di tillgodoses en miktig grupps intressen samtidigt som det ser ut som

att en ofértjant grupp bestraffas (Schneider och Ingram 1997 s. 111 ff.).

Att dessa mélgrupper, med deras olika makt och konstruktion som fortjant/ofortjint,
anvinds av politiker med grund i en begrinsat rationell kalkyl utgbr en viktig del av en
beskrivning av en policyskapande process karaktir. Processens karaktir innebér ocksa
att vissa fragor hamnar pa den politiska agendan. Politiker kommer att vilja lyfta fragor
som presenterar politiska mojligheter i form av fortjinta grupper som kan gynnas eller
ofdrtjinta grupper som istillet kan bestraffas. Frigor som berér utmanare och
beroende grupper ir riskfyllda och undviks om méjligt. Det framgér exempelvis av en
studie av bostadspolitik i Storbritannien (Hunter och Nixon 1999). Gynnade gruppet,
som enskilda villadgare med lin, hamnade pa den politiska agendan med grund i att de
var viktiga i relation till ett kommande val. Utmanare, som lineinstituten, som var
konstruerade som ofSrtjdnta och hade mycket makt lyftes inte upp i den politiska
debatten, samtidigt som det var uppenbart att de skyddades mot policy som skulle
missgynna dem (Hunter och Nixon 1999 s. 174 ff.).

Processens karaktdr innebdr vidare att ett beslut rittfirdigas pa ett sirskilt sitt. Ett
exempel dr dterigen AIDS-debatten i USA (Donovan 2001). Att ge ldkarvird till
smittade barn motiverades med att det handlade om att hjilpa oskyldiga offer for en
AIDS-epidemi. Att inféra obligatoriska HIV-tester f6r sexforbrytare, och
fingelsedémda 6verhuvudtaget, var istillet en friga om att skydda sambhillet mot en
fatlig grupp. Processens karaktir innebidr ocksa att verktyg som designas och beslutas
av politikerna viljs pa ett sirskilt sitt. I AIDS-exemplet avsattes sirskilda resurser for
grupper som var konstruerade som fortjinta, exempelvis kvinnor, barn och familjer.
De skulle fa tillgang till extra sjukvird, jamfért med andra grupper. Som redan nimnts
inférdes ocksa tvingande HIV-tester for kriminella medan andra grupper inte

tvingades till sidana tester (Donovan 2001 59 ft.).
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Centralt for att beskriva de policyskapande processernas karaktir, enligt teorin, ér
dirmed att aktGrerna kalkylerar konsekvenser utifran malsittningar med grund 1 sociala
malgruppskonstruktioner  och  forestillningar om  gruppens  maktresurser.
Beskrivningen ér sjilvklart frimst tillimplig pa policyskapande i politiska f&rsamlingar.
Om sadana beskrivningar av de policyskapande processerna dger relevans vid
implementering har inte studerats i samma utstrickning. Det dr ndgot paradoxalt
eftersom att vikten av policyskapande vid implementering framhalls (Schneider och
Ingram 2005 s. 169, 1997 s. 2). En policy ar helt enkelt inte firdig nir den antas i en
beslutsfattande  forsamling. Dess  design  fOrindras av  myndighetschefer,
administratérer och av nirbyrdkrater (Schneider och Ingram 1997 s. 89). Det finns i
sjalva verket fa studier som belyser policyskapande vid implementering utifrin ett
policydesignperspektiv. Nagra r frimst empiriskt orienterade (Jurik och Cowgill 2005,
Hogan 1997, Camou 2005), medan andra dr mer konceptuellt och teoretiskt inriktade
(Ingram och Schneider 1991). Utifrin dessa studier kommer jag att resonera om hur
policyskapande  vid implementering skulle kunna gi dll utifrin ett

policydesignperspektiv.

Implementeringsaktorernas drivkrafter och beslutsfattande

Politiker som skapar policy férhéller sig i hég grad till sina véljare och mdijligheten att
bli atervalda, dven om drivkrafterna kan vixla mellan olika politiker och i olika
situationer. Ett motsvarande antagande dr sjilvklart problematiskt ndr det giller
implementeringsaktorer eftersom att de normalt sett inte viljs 1 allmdnna val. Utgar
man frin policydesignperspektivet kan administratérers och myndighetsforetridarnas
drivkrafter beskrivas pa huvudsakligen tre sitt (Ingram och Schneider 1991 s. 346-
347). Det ger olika bilder av hur processen ser ut nir policydesign skapas vid

implementering.

For det forsta kan myndighetsféretridare och administratérer utgd frin de mal som
faktiskt formulerats i en policy och midlet dr att verkligen uppnd dessa. Mélen ir ofta
etablerade i den lagstiftning som fOrvintas styra myndigheten liksom att sidana
malsittningar 6ver tiden underbyggts med organisatoriska doktriner, rutiner och
procedurer inom myndigheterna. Myndighetsfretrddarna ser det som sin uppgift att

folja lagen eller de procedurer som utvecklats inom myndigheten. Det kan ocksa
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finnas hogt stillda krav pd utvirdering och uppfoljning. Det gor att
myndighetsféretridare har ett intresse 1 att uppna konkreta resultat 1 relation till
policymal eftersom att det annars blir synligt att myndigheten inte presterar i enlighet

med férvintade resultat och malsittningar.

For det andra kan myndighetsforetrddare drivas av att vilja expandera sin verksambhet.
Malet dr att skaffa sig inflytande, autonomi och 6ka myndighetens anslag. Myndigheter
befinner sig i en konkurrenssituation och agerar strategiskt f6r att fi nya och storre
anslag pa bekostnad av andra myndigheter. Fér det tredje kan myndighetsforetridare
och administratérer styras av professionella normer oavsett om dessa ligger i linje med
de politiskt formulerade madlen eller inte. Hér betonas att myndighetsféretridare utgér
fran de roller som professioner specificerar och foljer de regler som utvecklats 6ver
tiden bade inom en profession och inom en specifik myndighet. Jigmastare antas f6lja
vissa doktriner fr skogsvird, liksom att advokater f6ljer vil etablerade standards som
toreskrivs av professionella sammanslutningar nir de hanterar klienter (Ingram och
Schneider 1991 s. 346-347).

Det andra antagandet antyder tydligast att myndighetstéretridare fattar beslut om
policydesign péd ungefdr samma sitt som politiker. De utgdr frin olika malsittningar
och kalkylerar konsekvenser utifrin malsittningarna. Skillnaden 4r bara att malen ir
annorlunda. Det tredje antagandet antyder istillet att myndighetsforetridare fattar
beslut om policydesign genom att identifiera regler fér vad som dr ett limpligt
beteende 1 en given situation, snarare att de utgar frin mal och virderar alternativ. En
sidan beslutslogik som innebdr regelfSljande antyds i studier som utgir fran
policydesignperspektivet, men den eventuella innebérden eller konsekvenserna av det
diskuteras inte pa ndgot utforligt sitt (Jfr t.ex. Schneider och Ingram 1997 s. 76-77,
Ingram och Schneider 1991 s. 347). Det forsta antagandet torde kunna rymma bida
sdtten att fatta beslut. Skillnaden mellan de olika sidtten att fatta beslut som beskrivits
kan beskrivas som 4 ena sidan konsekvenslogiskt beslutfattande och 4 den andra sidan

limplighetslogiskt beslutsfattande.

Konsekvenslogik innebir, enligt March (1994), att vid en valsituation sa uppskattar

beslutsfattaren tinkbara alternativ. med avseende pd vilka konsekvenser de far i

térhallande till de intressen eller de madl som beslutsfattaren har. Det alternativ som
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har bist konsekvenser utifran preferenserna antas viljas av beslutsfattaren. Ett sitt att
illustrera vad beslutsfattare gér nir de fattar beslut utifrin en konsekvenslogik ar att
illustrera detta 1 form av frigor som beslutsfattaren maste besvara (Jfr March 1994 s.
2). Fragorna handlar om alternativ, férvintningar, preferenser och svaren pa fragorna

skapar beslutsregler:

e Alternativ: Vilka handlingar dr méjliga?
e Forvintningar: Vilka framtida konsekvenser foljer pa varje alternativ?
e Preferenser: Hur virdefulla dr konsekvenserna som féljer pa varje alternativ?

e Beslutsregler: Hur ska ett val gbras mellan alternativen utifran dess
konsekvensers varde?

En beslutsfattare maste enligt detta synsitt identifiera vilka alternativ som dr méjliga
att besluta om, bedéma vilka framtida konsekvenser som foljer pa varje
beslutsalternativ samt hur virdefulla konsekvenserna ir for honom eller henne for
varje alternativ. Det handlar i praktiken om att géra en gissning om framtida osikra
konsekvenser av méjliga handlingar i nuet (March 1994). Liamplighetslogik innebir
istallet att beslutfattande baseras pa igenkinning och matchning av situationer,
identiteter och regler vilka vart for sig kan beskrivas i form av tre frigor som

beslutsfattaren konfronteras med:

e Igenkinnande: Vad dr detta {6r slags situation?
e Identitet: Vad ir jag for typ av person, eller vad f6r typ av organisation ir detta?

e Regler: Hur handlar en person som jag, eller en organisation som den hir, i en
situation som denna?

En beslutsfattare forsoker, enligt detta synsitt, kidnna igen en situation, framstilla en
identitet och matcha ihop dessa for att finna regler som kan ligga till grund for
beslutsfattande (March 1994 s. 58). Redogérelserna f6r de bdda beslutslogikerna kan
hjilpa oss att ytterligare precisera teoretiskt ndgot om hur processen kan beskrivas nir
policydesign skapas vid implementering. Processen kan tidnkas involvera savil
konsekvenslogik som limplighetslogik. Oavsett implementeringsaktrernas drivkrafter
och sitt att fatta beslut om policydesign si kan man givetvis friga sig om det finns skil
att anta att sociala mélgruppskonstruktioner har en motsvarande roll i beslutsfattandet
som nir policy skapas i politiska férsamlingar? Det finns atminstone en del empiriska

studier som tyder pa det.
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Malgruppskonstruktioner och policyskapande vid implementering

Sociala malgruppskonstruktioner kan antas ha betydelse och sta i centrum nir
policydesign skapas av implementeringsaktorer. Malgruppskonstruktioner kan vara
likartade de som férekommer i politiska forsamlingar, men de kan ocksa skilja sig fran
dessa. Jurik och Cowgill (2005) visar att organisationer som administrerar
mikrolansprogram omskapar sina klienter. Programmens mal var ursprungligen att
bekimpa fattigdom och den primira malgruppen fattiga individer. Detta fordndrades i

takt med att programmen utvecklades:

The demands of fund raising and accountability pressure staff to develop
indicators for identifying clients with the greatest success potential. This
screening process leads to the exclusion of more disadvantaged clients. (Jurik
och Cowgill 2005 s. 194).

Finansieringen = av ~ programmen  blev  successivt  allt  viktigare  for
programadministratorerna. Det kom att 6verskugga maélet om fattigdomsbekimpning.
For att sdkra programmens &verlevnad var organisationerna som administrerade
mikrolan tvungna att s6ka finansiering och underkasta sig system fér uppféljning och
utvirdering. Med grund i dessa system var de ocksd tvungna att uppvisa framgangsrika
resultat for att locka till sig finansidrer. Successivt sdrskildes undergrupper i den
ursprungliga malgruppen med grund i férestillningar om klienternas orientering,

lojalitet och potentiella f6rmaga att uppnd resultat.

Klienternas orientering handlade om att klienter som valdes ut f6r mikrolanen skulle
motsvara generella bilder av moraliskt fortjinta grupper 1 det amerikanska samhillet
sisom “den gode entreprendren” eller ”den hart arbetande amerikanen”. Lojalitet
innebar att klienterna skulle uppvisa samarbetsvillighet och inte misskreditera
programmet Oppet om de var missnéjda. Férméga att uppni resultat innebar att
klienten kunde sitta realistiska mal f6r sin verksamhet. Det innebar i praktiken att
deras affirsidéer skulle hinga samman med deras tidigare arbetslivserfarenhet och
kunskapsnivd. Med grund i1 dessa stereotypiserade bilder av en entreprendr och
forestillningar om arbetslivserfarenhetens betydelse for en affirsidés framging
tillskrevs undergrupper i den ursprungliga malgruppen olikartade identiteter som
fortjanta respektive ofbrtjanta. Programmets resurser och insatser koncentrerades till
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den malgrupp som konstruerats som fértjint. Aterstiende delar av den ursprungliga
malgruppen betecknades istillet som drommare, bidragssokare eller brikstakar och
inte minst ofértjinta av lanen. Jurik och Cowgill (2005) visar alltsa att sociala
malgruppskonstruktioner anvdnds av implementeringsaktorer fér att  skapa

policydesign i form av en policys malgrupp.

Aven Hogan (1997) som studerade chefer och administratérer for amerikanska
fingelser nir de hanterade HIV-problematiken visar  betydelsen av
mailgruppskonstruktioner. 1 studien utgir administratérerna fran
mailgruppskonstruktioner som dr etablerade i 6verordnade politiska férsamlingar och i
den allmédnna debatten. Beslutsfattandet utgick frin en dynamik dir gynnande grupper
(fingelsevakter) fick tillgang till policy som tillvaratog deras behov (skydd mot smitta i
form av sirskild utrustning etc.) medan avvikande grupper (hiv-smittade fingar)
bestraffas (total isolering, inga stddatgirder). Beroende grupper (ej smittade fingar)
fick vissa bestraffningar (obligatoriska HIV-tester) och vissa behov tillgodosedda
(avskiljande frin smittade fingar). Milgruppskonstruktionerna var utgangspunkten for
den policy som designades tillsammans med andra 6verviganden som kostnader for
insatser, om det fanns risker ur juridisk synpunkt att bli stimda, tillginglic kunskap om
sjukdomen och ett 6vergripande mal hos fingelseledningarna om att bevara
siketheten och lugnet pd anstalterna. Genom att tillgodose behoven hos
fingelsepersonalen och de fangar som inte bar smittan undveks konflikter och
sakethetsrisker. Hogan (1997) visar att malgruppskonstruktioner anvinds av

implementeringsaktdrer fOr att skapa policydesign i form av verktyg.

Genom studierna klargdrs ett samband mellan sociala malgruppskonstruktioner och
skapandet av policydesign. Men hur sjilva processen ser ut nir dessa
malgruppskonstruktioner anvinds och policydesign skapas forefaller oklart.
Implementeringsaktorernas drivkrafter och sitt att fatta beslut som kalkyler eller
regelféljande som beskrevs i det féregidende avsnittet baserat pd Ingram och Schneider
(1991) visar sig inte som nagon sjilvklarhet i de empiriska studierna. I Jurik och
Cowgills studie kan man ana en tendens till att aktérerna konstruerar och viljer
malgruppen utifrdn vilka konsekvenser det kan fa ur finansieringssynpunkt. I Hogans
studie framstir det som att fingelseledningarna kalkylerar konsekvenser, grundat i

malgruppskonstruktioner, och 1 relation till ett mal om att bevara lugnet och
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stabiliteten pa anstalterna. De designar policy for de olika maélgrupperna som inte
orsakar konflikter. Det far helt enkelt bli en empirisk friga att nirmare beskriva de
policyskapande processerna, men ett antagande kan géras om att de kan involvera
savil konsekvenslogik som limplighetslogik (med grund i olika drivkrafter) samt
sociala mdlgruppskonstruktioner. Detta 4dr alternativa sitt att beskriva en

policyskapande process.

Ett antagande kan emellertid ocksa gbras om att processen i sig formas och paverkas
av den kontext i vilken processen utspelar sig. Det dr ett centralt och viktigt antagande
bide 1 en konstruktivistisk ansats generellt, men ocksi mer specifikt inom
policydesignperspektivet (Jfr Schneider och Ingram 1997 s. 69). Det finns ett antal
faktorer i en given kontext som antas vara viktigare dn andra aspekter f6r hur policy
skapas i en sidan process och vilken typ av policydesign som féljer som ett resultat av

en denna process.

Policyskapandets kontext

De faktorer som Schneider och Ingram (1997 s. 102 ff.) menar ér sirskilt viktiga nir
det giller policyskapande i politiska férsamlingar dr malgruppskonstruktioner, makt
samt institutioner och institutionell kultur. Nir dessa kontextuella faktorer ska
diskuteras utifrin policyskapande 1 en implementeringskontext skiljer de sig jamfort
med policyskapande i politiska férsamlingar, dven om det finns vissa likheter. I de
foljande avsnitten ligger fokus helt och hallet pa faktorer som ér specifikt relevanta i en

implementeringskontext och som uppmirksammas inom policydesignperspektivet.

Befintlig policydesign och resurstilldelning

Schneider och Ingram (1997 s. 90-91) menar att en faktor som ér viktig att beakta nir
policyskapande vid implementering diskuteras dr den befintliga policydesign som
redan beslutats pa 6éverordnade nivier. Det handlar om policybeslut pa nationell niva
liksom myndighetsnormering. Sidan policy kan ge olika forutsittningar for
implementeringsaktorer att skapa policy. Befintliga policies ger upphov till olika
mycket handlingsutrymme. Pi den ena sidan av en skala finns policys som ska

reproduceras i sin helhet nir de implementeras och utrymmet for att f6rindra mal och
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andra policydesignelement dr mycket litet eftersom att exempelvis lagstiftningen ér
mycket specifik. En nidgot mer éppen modell innebér att policyns mal dr lasta och
relativt  tydliga ~ medan  exempelvis  val av  malgrupper,  ytterligare
implementeringsaktorer samt verktyg for att uppna dessa mél bestims av en
implementerande myndighet. P4 den andra sidan av skalan finns policy dir bide malen
ir oppet formulerade och det mesta i Gvrigt som r6r policyns utformning och innehall
Overlimnas till aktérerna i implementeringsfasen och i vissa fall direkt till malgruppen
som ska nyttja en service (Schneider och Ingram 1997 s. 90-91). Befintlig policydesign
ir med andra ord en faktor som avgrinsar utrymmet att skapa policydesign vid
implementering. Det skulle ocksa vara rimligt att hidvda att policydesign som ir mycket
Oppen 1 sin karaktdr forutsitter att policydesign skapas av implementeringsaktorer f6r

att den ska kunna implementeras.

Det ir inte bara befintlig policydesign i form av lagstiftning och normering som antas
ha betydelse £6r hur policyskapande processer tar sig uttryck. Myndigheternas tillging
till resurser har betydelse, enligt teorin. Sirskilt tydligt blir det i Jurik och Cowgills
(2005) studie dir mikrolansorganisationerna var bundna till finansidrers utvirderingar
av resultat for att fi nya anslag. Problemen med finansieringen gjorde att
organisationerna selekterade klientgrupper for att kunna uppvisa framgangsrika
resultat och sikra resurstilledngen. Ingram och Schneider (1991 s. 349 ff.) menar ocksé
att budgetsystem som bygger pa resultatutvirdering eller fasta (och knappa) anslag har
en tendens att skapa incitament f6r myndigheter att selektera framgingsrika klienter.
Prestationsfinansiering, dir myndigheten fir resurser for vatje behandlad klient,
tenderar didremot att resultera i motsatsen och myndigheten gynnas av att till och med
ut6ka sin malgrupp. Hur resurser tilldelas till en implementeringsaktor kan med andra
ord péverka hur policy designas med avseende pa att aktorer exempelvis tenderar att

selektera framgangsrika klientgrupper.

Professionella normer

Camou (2005) menar att sociala malgruppskonstruktioner som lokala
frivilligorganisationer arbetar utifrin dr Overensstimmande med organisationernas
institutionella kultur och uppdrag. Aven om en del utav organisationerna i hennes

studie hade begrinsade resurser si tilldelades beroende och avvikande grupper de
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resurser som fanns tillgdngliga. Slutsatsen som hon drar ér att en professionell kultur
tycks leda bort organisationen fran negativa sociala konstruktioner och den dynamik
som ofta dterfinns i den politiska sfiren men ocksa selektering av framgangsrika
klientgrupper. Istillet vidmakthalls sociala malgruppskonstruktioner med grund i
professionella normer dir fattiga konstrueras som att de saknar virderingar som kan
ge dem en rimlig situation, vilket kan atgirdas med grund i professionell behandling
dir dessa virderingar kan fOrindras. Organisationer som inte dominerades av
professionella grupper styrdes istillet av en djupt rotad uppfattning om sitt uppdrag.
Religiésa foreningar hade inte nddvindigtvis ndgon uppfattning om  att
klientgrupperna gick att férdndra fullt ut, men organisationerna fanns till f6r dessa

grupper och deras uppdrag var att hjilpa dem oavsett vilket.

Ingram och Schneider (1991 s. 349 ff.) menar att professionella normer ir en lika
betydande faktor som resurstilldelning, vilket de exemplifierar med hur olika typer av
universitet skulle kunna agera i ett férdelaktigt budgetklimat. En hégskola med svaga
professionella normer om vetenskaplig kvalitet kommer att férséka utdka sin
milgrupp av studenter genom annonsering med mera eftersom att det gynnar
universitetets resurstillging och férmédga att expandera. Ett universitet med starka
normer om vetenskaplig kvalitet kommer istillet att selektera ut de bista studenterna
eftersom att de professionella normerna hindrar dem fran att rekrytera studenter med
simre forutsittningar vilket skulle innebdra simre resultat och ldgre kvalitet pa
utbildning och forskning. Vid en jimforelse av Camous (2005) empiriska studie och
Ingram och Schneiders (1991) mer konceptuella studie si blir resultatet i form av
policydesign helt olika. I det ena fallet selekteras de mest framgangsrika
klientgrupperna, medan i det andra fallet 4r verksamheten helt inriktad pd de mest
besvirliga grupperna. I bada fallen ér det dock djupt rotade professionella normer som
ir styrande, men de ser visentligt annorlunda ut i en organisation som syftar till att

bekimpa fattigdom jamfért med ett elituniversitet.

Etablerade sociala malgruppskonstruktioner

Sociala  malgruppskonstruktioner kan antas vara etablerade dven 1 en
implementeringskontext. Ett viktigt skdl dr att dessa malgruppskonstruktioner

férmedlas via politiska debatter och policybeslut som fattas pi 6verordnade nivéer.
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Hogans (1997) studie dr ett exempel pd att implementeringsaktorer utgér frin samma
eller liknande sociala konstruktioner som férekommer pa 6verordnade nivaer. Det star
dock inte helt klart i studien i vilken grad dessa malgruppskonstruktioner férmedlas till
administratérerna via policybeslut, eller om de tagit intryck av debatten som fordes i
politiska férsamlingar och i samhillet i Gvrigt. I Jurik och Cowgills (2005) studie tycks
administratérerna ta intryck av generella bilder i sambhillet (den hart arbetande
amerikanen) liksom stereotyper och bilder som dr mer kopplade till
mikrolansverksamheten (den gode entreprendren). Framforallt den sistnimnda

stereotypen kan sdgas vara vil etablerad i den kontext som utgbrs av mikroldneinstitut.

Sociala malgruppskonstruktioner kan uppenbarligen ha sin grund i och understédjas
av professionella normer (Jfr Camou 2005), medan andra kan ha sin grund i befintlig
policy eller medierapportering (Jfr Ingram, Schneider och deLeon 2007 s. 107,
Schneider och Ingram 1997 s. 107). Ingram och Schneider (1991 s. 349 ft.) gbr ocksa
en poing av att flera av dessa faktorer kan samverka i en kontext dir exempelvis
budgetsystemet samspelar med huruvida professionella normer ir starka eller svaga.
Samma utgingspunkt kan tas hir utan att sambanden preciseras pa forhand.
Professionella normer skulle kunna samverka med resurstillgdngen som i sin tur
samverkar med etablerade sociala malgruppskonstruktioner, som i sin tur gor att en
policyskapande process tar sig uttryck pa ett sdrskilt sdtt och resulterar i en specifik
policydesign. Hur detta ser ut 6verlimnas dock till de empiriska studierna. De begrepp
och teoretiska konstruktioner som presenterats i detta kapitel sammanfattar jag pa
nista sida i tabell 2. Nista kapitel handlar om hur policyskapande kan studeras och hur

det har studerats 1 just denna studie.
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Tabell 2. Policyskapande vid implementering utifran policydesignperspektivet

Policydesign

Designelement:

a) Problem/mal b) Malgrupper c) Implementeringsaktorer d) Regler e) Verktyg
f) Rationaliserande férklaringar g) Grundliggande antaganden

Policyskapande

Milgruppskonstruktion: Tillskriva malgrupper identiteter som fortjanta respektive ofortjinta som gor
dem till potentiella mottagare av policy

Beslutsfattande: Konsekvenslogik alternativt lamplighetslogik

Kontext

Befintlig policydesign: Policybeslut och normering frin 6verordnade nivier som ger olika grader av
handlingsutrymme

Resurstillgang: Olika former for finansiering av verksamheten

Professionella normer: Regler och férestillningar som kan knytas till en profession eller specifik
organisation

Etablerade sociala malgruppskonstruktioner: Malgruppskonstruktioner som dterfinns i policydesign,
specifika verksamhetsomriden eller i samhillsdebatten




3. Metodologisk ansats och tillvigagangssatt

Att utveckla kunskap om hur policy skapas vid implementering ar avhandlingens syfte.
Det innebir hir att begreppsliggéra hur en kontext formar en policyskapande process
och hur processen i sin tur ger upphov till utfall i form av policydesign. Det handlar
med andra ord om att gbra forklaringar. Hur ska det da ga till? En forskare kan ta del
av minniskors erfarenheter av hindelser sisom exempelvis policyskapande i
krissituationer. Det kan exempelvis vara ett beslutstillfille i en kommun dir ett beslut
fattas om att anta en sérskild policy som en intervjuperson berittar om. I vissa fall kan
forskaren iaktta delar av ett krisférlopp direkt, genom att vara pd plats under
beslutstillfillet. Det 4r emellertid inte enbart empiriska berittelser som avhandlingen
ska resultera i. All empirisk forskning férutsitter tolkning oavsett om den sker
medvetet eller omedvetet. Att forklara ndgot innebdr hir att fOrsoka tolka och
begreppsliggora foreteelser, 1 form av teoretiska begrepp, som ofta inte kan observeras
direkt (exempelvis sociala konstruktioner) och visa att de 4r rimliga som forklaringar

till att ett utfall uppstatt.

En tolkning ska ta sin utgangspunkt i intervjupersonernas erfarenheter och/eller
observationer av deras handlingar och visa vad som ligger bakom att policydesign
skapas (Jfr Fischer 2003 s. 146). Finns hir exempelvis en sirskild social konstruktion
som gor handlingen rimlig f6r aktérerna? Befintliga teoretiska begrepp bidrar till att en
sidan tolkning kan gbras, men det maste finns en koppling mellan de teoretiska
begreppen och aktérernas forestillningar och erfarenheter. Teoretiska begrepp som
fingar utfall, processer och kontext ska inte férutsdttas som givna pd férhand (Jfr
Fischer 2003 s. 142). Om befintlig teori dr utgingspunkten tillskriver vi aktdrerna
forestillningar, istillet for att ta utgangspunkt i aktorernas forestillningar och just
begreppsliggéra dem (i form av befintliga eller nya teoretiska begrepp). Om befintlig
teori tas for given har det ocksd nackdelen att det blir svirt att utveckla nya
forklaringar och nya teoretiska aspekter, eftersom att analysen ar ldst till befintlig teori
(Strauss och Corbin 1998).
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Att utveckla policydesignperspektivet, som ocksd dr avhandlingens syfte, ér relaterat till
att gora forklaringar, men innefattar mer 4n si. Teori kan definieras som en
uppsittning vilutvecklade begrepp som hinger samman genom pastienden om
begreppens relationer och som sammantaget utgér ett integrerat ramverk som kan
anvindas fOr att forklara eller predicera ett fenomen (Strauss och Corbin 1998 s. 15).
Att utveckla teori handlar i denna avhandling om att gra generaliseringar, men inte
statistiska utan analytiska generaliseringar. Nar férklaringar av policyskapande ska ligga
till grund 6r teoriutveckling ska de 1 stillet generaliseras till ett teoretiskt ramverk, det
vill sdga i detta fall till policydesignperspektivet. Processernas karaktir i olika kontexter
kan identifieras och begreppsliggéras med avseende péd hur de upptrider och tar form i
specifika kontexter och relateras till det teoretiska ramverket. De abstrakta begrepp
som utvecklas och definieras, med grund i de empiriska studierna, som ett led i
teoriutveckling syftar till att lyfta fram det mest centrala i de policyskapande
processerna och dess kontext som 1 sin tur kan relateras till policydesignperspektivet
(Jfr Lindgren 2008 s. 131 ff.). Med grund i dessa begrepp kan teorin problematiseras
och utvecklas, exempelvis genom att befintliga begrepp i teorin kan vatieras och géras

mer allsidiga.

Aven om teorier och férklaringar kan (och bér) genereras pa detta sitt 4r det inte
samma sak som att det oundvikligen 4r sd att en sdrskild kontextuell faktor getr upphov
till en specifik process och paféljande utfall, aven om denna identifieras som central i
flera fall. Forklaringar och teorier dr alltd tillfilliga och villkorade, snarare dn
deterministiska. Utgingspunkten mdste vara att minniskor har intentioner och
konstruerar sin omvirld. Det finns kontextuella faktorer som péaverkar minniskors
handlingar, men det bygger pé att dessa faktorer i omvirlden tolkas av aktSrer och gor
en handling mer eller mindre rimlig, tinkbar eller lamplig f6r aktérerna. Det finns
alltid mojligheter att minniskor antar nya sitt att forhalla sig till omvirlden eller

opponerar sig mot rddande forestillningar (Jfr Fischer 2003 s. 159).

Med utgangspunkt i beskrivningen av vad som avses med teoriutveckling och
forklaringar i denna studie kommer jag att beskriva hur jag gitt tillviga for att generera
sadan teoriutveckling och forklaringar, med de utgdngspunkter jag har haft. Det kan ju
verka konstigt att jag i detta kapitel sa tydligt framhéver att teori inte kan tas fér given,

nir det féregdende kapitlet skulle kunna ge ett sidant intryck. Det tillvigagingssitt jag
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kommer att beskriva med avseende pa fallurval, material och dataanalys kommer dock
térhoppningsvis klargora att den teori som beskrivs i tidigare kapitel dr en produkt av
just ett sadant forhédllningssitt som jag beskrivit hir, liksom att de efterfoljande

kapitlen i avhandlingen ocksa ir det.

Fallbestimning och inkrementella val av fall

Studiens huvudsakliga forskningsproblem identifierades ursprungligen i en studie som
genomfordes under dren 2006-2008 (Se Ivarsson 2008). Den syftade till att jamfora
hur tvd kommuner i praktiken anvinde sig av sina erfarenheter, av att ha hanterat
stormen Gudrun 2005, under stormen Per 2007. Utifran jimforelserna skulle begrepp
och hypoteser om nir, varfér och hur erfarenheter omsitts i handling utvecklas.

Studiens upplidgg kan i hog grad besktivas som induktivt.

Tva kommuner valdes ut, Ostra och Vistra kommunen® som drabbats av bade
stormen Gudrun 2005 och stormen Per 2007. Dessa fall introducerades tidigare i
avhandlingens forsta kapitel (se vidare inledningarna till kapitel fem och sex). Valet av
fallen i den ursprungliga studien gjordes med grund i flera olika kriterier. Det var
nédvindigt att de faktiskt drabbats av relativt omfattande naturkatastrofer. Dessutom
skulle detta ha skett tva gdnger sd att det blev moijligt att se om erfarenheter frin den
forsta hindelsen faktiskt tillimpades under den senare hindelsen. Av praktiska skil
skulle detta ocksa inte ligga alltfor lingt tillbaka i tiden sd att intervjupersonernas
minnen av hindelserna fortfarande var relativt intakta. Logiken bakom att vélja dessa
fall var att de var informationsrika om just tillvaratagande av erfarenheter skulle
studeras. Anledningen till att tvd kommuner valdes var att det skulle vara mojligt att
gbra komparationer. Det skulle gbra att monster i fallen, savil likheter som skillnader
mellan fallen, enklare kunde urskiljas genom de kontraster som uppstir nir tva fall

jamfors.

For denna avhandlings vidkommande 4r det centrala med denna inledande studie att
ett empiriskt problem som uppstod i kommunerna identifierades och kunde

abstraheras i form utav begreppet ansvarsproblem (i kapitel 1 besktivs och illustreras

2 Kommunerna har inte anonymiserats, diremot fiktionaliserats genom att de ges ett pdhittat namn. Bedomningen var att
det inte fanns ett egenvirde i att veta vilken specifik kommun det handlade om, samtidigt som fiktionaliseringen kan ge
intervjupersonerna en viss trygghet i att beritta 6ppet om krishanteringen.

43



detta med hjilp av andra fall). Detta var det fOrsta ledet i att ringa in och bestimma
denna avhandlings centrala fenomen och det skedde i hoég grad utifrin en empiriskt
grundad analys som inspirerades av grounded theory (Glaser och Strauss 1967, Strauss
och Corbin 1998, Miles och Huberman 1994) och av jimférande fallstudier som syftar
till teoriutveckling (Eisenhardt 2002). Fordelen med detta dr att ett problem kunde
identifieras som i hég grad ir relevant i de aktuella krishanterarnas virld, snarare 4n att
detta problem definieras teoretiskt redan fran bérjan och tillskrivs aktérerna. Genom
det komparativa angreppssittet kunde det ocksa konstateras att ansvarsproblemet
troligen inte var ett lokalt problem i en enskild kommun. Det ger en god grund for att
de forklaringar som denna studie ska generera har en stabil grund i empiriska data och

aktorernas erfarenheter.

Nista del i1 forskningsprocessen handlade om att férsdka foérsta vad detta
ansvarsproblem egentligen var fér nigot, inte bara som ett praktiskt problem for
krishanterare utan ocksd som en forskningsmissig problemstillning. Detta resulterade
i en fallbestimning. Det dr ett sitt att linka samman empiriska kategorier och
teoretiska begrepp. Fallet blir en férmedlande produkt i processen att linka samman
teoti och empiri och fallbestimningen 4r en teknik som innebir att stilla fragor om
vad nédgot dr ett fall av. Slutprodukten dr en teoretiskt strukturerad beskrivning av ett
socialt fenomen som kan artikuleras och illustreras med grund i empiriska data (Jfr
Ragin och Becker 1992 s. 225).

I detta fall innebdr det att det empiriskt identifierade ansvarsproblemet kunde forstds i
ljuset av flera olika mojliga teorier. Det forsta svaret pa denna friga, med grund i
litteraturstudier, var att det handlade om policyskapande processer. Skilet till det var
att ansvarsproblemet i grunden tycktes handla om att det fanns en oklarhet om vad det
var for policy som gillde under krishanteringen och kommunerna var tvungna att
skapa policies for att 16sa problemet. Kirnan hade med policy att géra. Det fanns
andra moijliga teorier ocksa, exempelvis teorier om organisatorisk samordning och
styrning, liksom governance, men ansvarsproblemet handlar inte 1 férsta hand om
samordningsproblem och hur policy ska utféras utan om vad som dr policyn
overhuvudtaget. Fallet med ansvarsproblem i kriser kunde didrmed foérstas utifrin

teorier och forskning som behandlar hur policy skapas.
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Nir de ursprungliga fallen valdes si gjordes detta mest utifrin pragmatiska
overviganden och i synnerhet att fallen skulle vara informationsrika. Eftersom att
fallen frimst placerades in i en kontext med frigor om tillvaratagande av erfarenheter
till f6ljd av kriser, inte erfarenhetsaterféring generellt, si kunde dessa inte betraktas
som extrema fall. De var bada relativt normala fall av krishantering eftersom att det
normalt handlar om just extraordinira hindelser. Nir fallen istéllet ramas in utifran att
de handlar om policyskapande processer, vilket i de allra flesta fall torde ske under
betydligt lugnare former 4n mitt under stormar och orkaner si blir fallen istillet
extrema fall av policyskapande. Logiken med att anvidnda fallen blir didrmed
annorlunda. 1 juset av den nya inramningen fyller de en annan funktion. Ett sitt att

beskriva innebdrden av att hantera extrema fall i en forskningsprocess ir att:

Atypical or extreme cases often reveal more information because they
activate more actors and more basic mechanisms in the situation studied. In
addition, from both an understanding-oriented and an action-otiented
perspective, it is more important to clarify the deeper causes behind a given
problem and its consequences than to describe the symptoms of the

problem and how frequently they occur (Flyvbjerg 2006 s. 229).

For det forsta kan fallen inte anvindas f6r empiriska eller statistiska generaliseringar,
men ddremot f6r analytisk generalisering, vilket behandlats tidigare som ett av studiens
slutmal. Att fallen dr extrema innebir ocksd en fOrvintan om att grundliggande
processer och kontextuella faktorer blir mer synliga 4n under normala omstindigheter.
Det ir den formella logiken med fallurvalet, men det finns ocksd empiriska skl for att
anta att krisfall verkligen innebdr att processer och de faktorer som piverkar
processerna under normala omstindigheter blir 4n mer synliga i sidana hindelser
(Tierny 2007), vilket behandlades i avhandlingens inledningskapitel. Fallen som valts ut
antogs ddrfor likvidl vara synnerligen limpliga for att utveckla kunskap om och

torklaringar av policyskapande.

Det tredje fallet valdes utifrin analysen av de tva fOrsta fallen. I detta stadium hade
redan i viss médn processer specificerats och betydelsefulla kontextuella faktorer
identifierats som paverkade vilken typ av policy som skapats i de bida kommunerna.
Syftet var nu att underséka om dessa processer férekommer och kontextuella faktorer

har en paverkan i en situation som 1 relativt h6g grad skiljer sig fran stormen Gudrun
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som redan studerats. Det kan stirka tilltron till de férklaringar och den teoriutveckling
som studien bidrar med dd forklaringarnas tillimpbarhet utékas (Jfr Mason 2002 s.
125). Oversvimningar ansdgs vara ett fall som i hég grad skiljer sig frin stormar, men
som fortfarande f6ljer logiken att de dr extrema fall av policyskapande. Grunden f6r
ett sddant péstiende byggdes upp genom att studera myndighetsrapporter, forskning
och massmediematerial om 6versvimningar, vilket jimfordes med de fall som redan
studerats. De huvudsakliga skillnaderna mellan 6versvimningar och stormfallen

identifierades som:

e Att det fanns en rimlig méjlighet att kommunen skulle kunna ha ansetts orsaka
hindelsen genom férsummelse

e Att det skulle finnas ndgon rimlig méjlighet f6r kommunen att faktiskt kunna
forhindra att hindelsen intriffar Gverhuvudtaget, eller atminstone mildra de
huvudsakliga konsekvenserna av den

e Att hindelsen kan ha ett mycket langt férlopp dér det successivt eskalerar,
kulminerar, men ocksi kan dterkomma

Det slutliga valet f6ll pd S6dra kommunen som introducerades kort i avhandlingens
torsta kapitel (se vidare inledningen till kapitel sju). Genom att underséka detta fall dr
det moijligt att fokusera pa kontextuella faktorer och processer i sig nir fallen jamfors
och avgora om de tycks vara genomgiende i alla fall oavsett fall. Om bade processer
och kontextuella faktorer dr genomgiende 1 sd pass olikartade fall, sa finns det goda
skil for att betrakta just denna kontextuella faktor i kombination med identifierade

processer som viktiga f6r teoriutveckling kring policyskapande.

Material och dataanalys

Syftet med detta avsnitt dr att beskriva och motivera den empiriska grund som mina
slutsatser senare i avhandlingen vilar pa. Det innefattar bdde vilket material som
samlats in, hur materialet samlats in och inte minst hur materialet analyserats. Det r
viktigt att materialinsamling och dataanalys inte uppfattas som separata processer dven
om de i det féljande beskrivs huvudsakligen vart f6r sig. Material har samlats in och
sedan analyserats och gett upphov till teman och preliminira slutsatser. Dessa har

sedan legat till grund f6r ny materialinsamling och analyser och si vidare. Férdelen
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med det dr att analysen kan borja pa ett Gppet sitt men sedan koncentreras och riktas
in mot relevanta teman och begrepp (Jfr Strauss och Corbin 1998 s. 201 ff., Charmaz
2000).

Intervjuer

I varje kommun har jag intervjuat ett antal centrala aktérer. Mitt huvudargument £6r
att de 4r centrala 4r att de generellt deltog i kommunernas krishantering i betydande
omfattning och dirfér dr viktiga att intervjua fOr att beskriva krishanteringen, men att
miénga av dem ocksd mer specifikt varit mycket centrala i beslutsfattande nir det giller

ansvarsrelationen mellan kommunen och kommuninvanarna.

I den Ostra kommunen handlar det om personer i ledande befattningar siasom
kommunchef och  personalchef som agerat krisledningschef respektive
stillféretrdadande  krisledningschef.  Viktigt har ocksd varit att intervjua
sikerhetssamordnaren som dels varit aktiv i krishanteringen men ocksid har ett
Overgripande ansvar for kommunens krisberedskapsarbete. Aven
informationssamordnaren har intervjuats da informationsarbetet varit centralt under
stormen Gudrun och under stormen Per. Utéver det har jag intervjuat
forvaltningschefer och/eller andra viktiga aktorer pa forvaltningar som varit sérskilt
drabbade av stormarnas framfart sisom teknisk forvaltning, socialférvaltning och
skolférvaltning. Detta giller 1 stort ocksd for den Vistra kommunen. Dir har jag
intervjuat riddningschefen och kommunchefen som har haft ett sirskilt ansvar for den
overgripande krishanteringen. Utéver det har jag intervjuat personer pa
socialférvaltningen, teknisk férvaltning, skolférvaltning och riddningstjanst. Aven hir
har jag intervjuat personer med ansvar f6r informationsfragor under stormen Gudrun

och stormen Per.

I den S6édra kommunen har jag intervjuat kommunstyrelsens ordférande som var
mycket aktiv under &versvimningarna. Jag har ocksd intervjuat kommunchef,
kommunjurist, informationssamordnare och sdkerhetschef som alla arbetar pi
kommunledningskontoret. De har valts ut f6r att de antingen har ett dvergripande
ansvar for krishanteringen eller varit central 1 den. Kommunjuristen har varit viktig i

de juridiska processer med ersittningskrav pd kommunen som féljde efter
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oversvimningarna. Utver det har jag ocksd intervjuat foretridare for gatukontoret
som var centrala under éversvimningarna och 1 efterarbetet. Slutligen har jag intervjuat
foretridare for riddningstjanstférbundet som primirt var involverade i arbetet under

6versvimningens kulmen.

Intervjuerna i de tre kommunerna som jag redogjort for har i regel varat i drygt en
timme. Ndgra fd intervjuer har varit kortare, omkring en halvtimme, medan andra
varat uppemot drygt tva timmar. I ndgra fall har jag i ett senare skede efter intervjun
haft kontakter med intervjupersonerna for att fa fortydliganden och klargérande kring
deras svar pa mina frigor. Totalt sett omfattar intervjumaterialet 27 intervjuer med 28
personer. En sammanstillning med alla intervjuer finns lingst bak i avhandlingen i

torteckningen 6ver empiriskt material.

Insamlandet av data i form av intervjuer har ingitt som en del av ett storre
forskningsprojekt’ och dirfér har en del aktorer intervijuats flera ganger och i nagra fa
fall av en annan person 4n jag sjilv. Det giller en intervju som gjordes med en
kommunsekreterare och sikerhetssamordnaren i Ostra kommunen, en interviu med
en ekonomiansvarig pd socialférvaltningen samt en intervju med tvd representanter for
riddningstjinsten i Vistra kommunen. Sikerhetssamordnaren i Ostra kommunen och
den ekonomiansvariga pd socialférvaltningen i Vistra kommunen har jag emellertid
intervjuat sjilv vid ett annat tillfille (bdda i lingre intervjuer). I dessa fa fall dir jag inte
intervjuat  sjilv. har jag haft mojlighet att paverka utformningen av
intervjuteman/frigor. Dessa intervjuer har anvinds sparsamt och primirt for enklare

uppgifter om krishanteringens férlopp.

De intervjuer jag gjort har innefattat ett antal 6vergripande teman. De har inletts med
att intervjupersonen har fitt presentera sig sjilv, sin bakgrund och hans eller hennes
arbetsuppgifter. Direfter har jag bett dem att utifrin sitt perspektiv beskriva de
viktigaste konsekvenserna eller problemen som den aktuella hindelsen orsakade.
Direfter sa har jag foljt upp dessa problem och frigat om vem som hanterade dem,
vilka beslut som fattades, hur de resonerade kring besluten, vilka dtgirder som vidtogs

och hur man gjorde nir dessa atgirder vidtogs. Jag har ocksa frigat om det var nigot

3 Projektet var “Naturkatastrofer och lirande — kriser och kunskapséverforing i kommuner” som bedrevs vid
Forvaltningshégskolan och finansierades av krisberedskapsmyndigheten aren 2006-2008.
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som var sirskilt svart nir dessa problem skulle hanteras och om det var nidgot som de
tyckte gick sdrskilt bra. Darefter har jag frigat om de tycker att det fanns nagra
erfarenheter av krishanteringen som de fick och som var sirskilt viktiga, liksom
huruvida de arbetat vidare med dessa erfarenheter pa ndgot sitt. Nir det giller de tvd
fallen med stormen har jag direfter stillt motsvarande fragor (problem, aktérer, beslut
etc.) om den féljande hindelsen, stormen Per. Jag stillde ocksd senare frigor om de
anvinde sig av erfarenheterna frin stormen Gudrun pa nigot sitt under stormen Per.
I det sistnimnda fallet har jag bett dem exemplifiera. Nir det giller S6dra kommunen
har jag istillet fOljt upp och stillt fragor om beslutsfattande, aktérer och

genomfdrande av dtgirder i processerna efter Gversvimningen.

Efterhand, nir jag gjort ett antal intervjuer med personer i ett fall sa har jag formulerat
och forberett fragor kring teman som jag funnit intressanta att folja upp baserat pa
dessa intervjuer. Ett sidant tema var frigor som berérde ansvarsrelationen mellan
kommunen och kommunmedborgarna. Redan efter ett fatal intervjuer i Vistra
kommunen (som jag borjade med forst) si hamnade detta tema alltmer i centrum for
intervjuerna. Det var intervjupersonerna sjilva som lyfte fram problematiken. Aven
om jag infér senare intervjuer fOrberett frigor om ansvarsproblematiken si har jag
dnda latit aktorerna sjdlva forst beskriva problem, beslut med mera utan att ta upp
ansvarsproblematiken explicit. I de flesta fallen lyfte aktSrerna dndéd sjilva fram
ansvarsproblematiken i sina beskrivningar och di har jag i huvudsak bara stillt

foljdfriagor utifrin deras egna beskrivningar.

Min beddmning dr att detta ger goda modjligheter att beskriva de beslut och
bakomliggande skil till besluten om hur ansvaret i relation till kommuninvanarna ska
bestimmas. Utgangspunkten har varit intervjupersonens forestillningar och bild av
hindelsen och krishanteringen, snarare dn att jag fOrutsatt att ansvarsproblematiken
existerar som ett problem hos de intervjuade i form av tydligt specificerade frigor om
ansvarsrelationen som styr intervjun fran borjan. Intervjumaterialet bidrar ddrmed i
hég grad till att jag kan ta del av intervjupersonernas egna erfarenheter av och

perspektiv pa krishanteringen.
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Dokument

Det skulle vara mycket problematiskt att basera en studie som denna enbart pi
intervjumaterial eftersom att (policyskapande) processer stir 1 centrum. Jag har haft
tillging till relativt detaljerade och utfotliga protokoll/minnesanteckningar som
nedtecknats under krishanteringen i kommunernas krisledningsgrupper. Det finns flera
fordelar med det. For det forsta ger protokollen 1 viss man en bild av motiveringar av
beslut, problembeskrivningar liksom i vissa fall diskussioner mellan aktérer som
utspelade sig under krisledningsmdtena. Nir en process ska beskrivas ar
problembeskrivningar med mera vid en given tidpunkt av stort intresse och
protokollen kan ge sidan information. Intervjumaterialet kan istillet avspegla de
stillningstaganden och férestillningar som 4r aktuella ndr intervjun gors lika mycket
som de 6verviganden och forestillningar som vigledde aktdrerna vid en given
tidpunkt under den faktiska krishanteringen. For det andra ger protokollen en relativt
detaljerad bild av vilken typ av information som fanns tillginglig nir exempelvis ett
beslut ska fattas. Intervjuutsagorna ger sillan en sirskilt detaljerad bild av den
information som aktérerna hade tillging till nir ett aktuellt beslut fattades, men
diremot mer generella beskrivningar om tillgangen till information var problematisk
och 1 sa fall pa vilket sdtt. For det tredje dr protokollen, jimfort med intervjuerna,
detaljrika nidr det giller rena sakuppgifter och dr dirmed ett st6d nir det giller

beskrivningen av krishanteringen och beslutsfattandet.

Protokollen dr inte mindre perspektivbundna édn intervjuutsagorna utan bara
perspektivbundet pd ett annat sitt dn intervjuerna. Praktiken att féra protokoll medfér
helt sannolikt en nigot hégre ambition om att skriva dem pa ett sitt sa att flera aktérer
kan acceptera dem utifrdn sitt perspektiv genom att exempelvis inte medvetet utesluta
vad en aktor framfor. Vidare, och dn viktigare, dr att perspektivet i hégre grad ar
bundet till den aktuella tidpunkten och platsen dir ett beslut fattas dn vad en intervju
ir som gors efter en hindelse intriffat. Protokollen fingar med andra ord den process
som faktiskt leder fram till policyskapande pa ett bittre sitt dn intervjumaterialet. En
bild kan skapas av hur besluten vixer fram i diskussioner mellan aktdrer 1 den grupp
som deltar i beslutsprocesserna. Intervjumaterialet 4 den andra sidan lyfter istillet fram
den enskilda aktSrens perspektiv och det finns mdijlighet att fa en mer utvecklad bild
av detta perspektiv, om dn bundet till det tillfille ndr intervjun gors. Pd sd sitt

50



kompletterar materialet varandra. Samtidigt finns det givetvis nackdelar med
protokollen, di de kan innehalla felaktigheter och dessutom inte ger en fullstindig bild
beslutsfattandet. Sjdlvklart dr det ideala sittet att studera processer heltickande
observationer av exempelvis beslutprocesser (Jfr Langley m.fl. 1995), men bara genom
att protokollen finns skapas manga fordelar och i synnerhet nir de kombineras med

intervjumaterialet.

Protokollen ticker krishanteringen av stormen Gudrun i kommunerna. I Ostra och
Vistra kommunen finns protokoll f6r méten som inledningsvis hélls ibland flera
ganger om dagen men ibland en ging om dagen. Senare finns protokoll frin mdoten
som hills med en nigot ligre frekvens for de foljande veckornas krishantering. I Ostra
kommunen finns protokoll dven f&ér krishanteringen under stormen Per. I Sédra
kommunen dr det akuta férloppet kortare och protokoll finns f6r méten under cirka

en vecka.

Protokollen fortecknar de méten som krisledningen héll i de tre kommunerna och
anger tid, vilka som deltar och ofta plats. De anger ocksa vad olika aktérer sdger och
framfér under motet. I vissa fall dr det tydligt att det dr en person som sdger nagot,
medan i andra och betydligt firre fall kan det vara en av flera personer frin en
forvaltning eller annan funktion som gor pastiendet. Vanligtvis innehaller dessa
utsagor rapporter om hindelser, problem, dtgirder eller annan information,
pastdenden om dtgirder som behdver vidtas, uppmaningar och kommentarer om
métesformen och beslutsfattandet samt faktiska beslut som fattas gemensamt. I vissa
fall 4r det tydligt att protokollen avspeglar en interaktion exempelvis dd en aktdr
rapporterar ett tillstind som denne upplever som problematiskt och en annan
efterfljande aktér kommer med ett forslag pa hur problemet borde 16sas. I andra fall
ir interaktionen mindre tydlig och 4r av mer rapporterande slag. Hir ir
intervjumaterialet viktigt eftersom att intervjupersonerna ocksa beskriver moétenas
struktur och former. Exempelvis att man 1 krisledningsgruppen alltid gick varvet
runt” enligt en bestimd ordning. Med sidana uppgifter blir protokollen enklare att
forsta och tolka. Aven kommunernas pressmeddelanden och meddelanden via sina
hemsidor under krishanteringen har anvints eftersom att de precis som de protokoll

som upprittades under krishanteringen ger en bild av krishanteringen som en process.
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Hemsidematerialet har i synnerhet varit bra for att jimfora och bekrifta sakuppgifter

som dterfinns i krisledningsprotokollen.

Utover krisledningsprotokollen har jag nir det giller den Sédra kommunen gatt
igenom ett mycket omfattande material som behandlar de ersittningskrav som stilldes
mot S6dra kommunen till f6ljd av Gversvimningen, samt de protokoll som
upprittades 1 kommunfullmiktige, kommunstyrelsen, gatukontoret och beredande
organ och som behandlar framtida dtgirder fOr att f6rhindra Gversvimningar. Vidare
har jag tagit del av PM, utredningar och tjansteutlitanden som behandlar dessa fragor.
Det ger bade nir det giller ersittningskraven och dversvimningsatgirder en god bild
av beslutsfattandet och de resonemang som forts fér att motivera dessa beslut. Det
giller 1 synnerhet den korrespondens som kommunen foért med dem som riktat
ersattningskrav eftersom att det i korrespondensen finns redogdrelser f6r varfor ett

visst beslut fattats.

Kommunerna har ocksd genomfért utvirderingar av sin krishantering. Nir det giller
Ostra och Vistra kommunen har detta gjorts som ett underlag som skulle rapporteras
tll linsstyrelsen for linsvisa sammanstillningar, som sedan i sin tur rapporterades
vidare till krisberedskapsmyndigheten och regeringen. S6dra kommunens utvirdering
ir av mindre omfattning jimfért med de andra. Utvidrderingarna har varit sirskilt
nyttiga f6r att Overgripande beskriva kommunernas krishantering och de
problemstillningar  som  dtminstone ndr de skrevs var aktuella f6r
kommunforetridarna. Vidare har de ocksa varit behjilpliga f6r att identifiera centrala

aktorer i krishanteringen och att klargéra rena sakuppgifter kring krishanteringen.

Nir det giller massmediematerial sd har jag samlat in den rapportering som funnits
kring Oversvimningen 2006-2009, liksom den rapportering som gjordes under
perioden 2005-2007 i Ostra och Vistra kommunen. Det giller frimst rapportering
frin de lokaltidningar som dominerar de olika kommunerna, men dven i viss man
regionala eller nationella tidningar. Aven visst material frin lokalradion samt Tv-
kanaler har samlats in. Materialet har gatts igenom och sammanstallts. Framforallt har
det anvints nir aktorerna 1 kommunen sjilva refererar till mediehidndelser och jag har

velat gbra en egen bedémning av rapporteringens innehdll och omfattning.
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Olika typer av protokoll/minnesanteckningar, tjinsteutlitanden, utvirderingar,
kommunens egna informationsmeddelanden samt massmediematerial utgor
sammantaget det viktigaste materialet nir det giller dokument som studien baserar sig
pd. En sammanstillning finns sist i avhandlingen i férteckningen Gver empiriskt
material. Att samla in material dr emellertid inte tillrdckligt som grund f6r att besvara
avhandlingens fragestillningar. Materialet talar inte fOr sig sjilv utan ér alltid beroende

av en tolkning. I det f6ljande avsnittet redovisas hur jag analyserat materialet.

Dataanalys

Analysen av data har genomfdrts med grund i ett kodningsférfarande som gar ut pa att
sammanfatta och abstrahera omfattande textmingder till ett antal koder. Koder ir
etiketter eller markeringar som anvinds for att ge textsegment mening i férhallande till
studiens fokus. En kod kan omfatta varierande mingder text eller information som
enskilda ord, meningar eller hela stycken i exempelvis en utskriven intervju (Miles och
Huberman 1994 s. 56 ff)). Sidan kodning har skett i flera olika steg under

forskningsprocessens giang och i det foljande beskrivs tre sidana viktigare steg.

I det forsta steget var det Overgripande syftet att forsdka sammanfatta centrala
aspekter av krishanteringen i Ostra och Vistra kommunen, liksom de erfarenheter
som aktorerna hade fatt till £6ljd av krishanteringen. Jag borjade med att koda insamlat
material efter relativt 6ppna koder som problem, aktiviteter, diskussioner, feedback,
erfarenheter och férdndringar. De var frimst baserade pa de frigestillningar som jag
stillde i studien som bedrevs 2006-2008 och som handlade om tillvaratagande av
erfarenheter efter kriser. Nir jag kodat materialet utifrin de 6ppna koderna gick jag
senare vidare och brét upp dessa koder i mer specifika koder. Exempelvis att ett
problem handlade mer specifikt om informationsspridning till kommuninvéinarna eller
liknande. I nista skede analyserade jag samband mellan olika koder som exempelvis
problem som leder till aktiviteter. Koder som hérde ithop genom siadana samband gav
upphov till ett ’komplex” av koder som jag formulerade i mer abstrakta kategorier. Ett
av dessa var ansvarsproblem som senare gav upphov till studiens grundliggande
problematik. Fordelen med detta dr att ett problem kunde identifieras som i hég grad
ir relevant i de aktuella krishanterarnas virld, snarare 4n att detta problem definieras

teoretiskt redan frin bérjan och tillskrivs aktdrerna.
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I det andra steget arbetade jag mer utifrin en prelimindr hypotes. Arbetshypotesen
kunde beskrivas som att policy som skapas fér hur det kommunala ansvaret ska
bestimmas. Arbetshypotesen hade sin grund i den fallbestimning som jag beskrev
tidigare 1 kapitlet. Med grund i litteraturstudier och kidnnedom om det empiriska
materialet var ocksda en prelimindr hypotes att sidan policy skapades med grund i
malgruppskonstruktioner eller konstruktioner av kommunmedborgarna. En sddan
fallbestimning och pafdljande arbetshypoteser visade inte pd nagot sitt att tolkningen
eller den valda teorin var rimlig. Det enda sittet att faktiskt avgéra om detta var en
rimlig tolkning 4r att pa nytt analysera fallen, dtminstone prelimindrt. Detta gjordes pa
nytt med grund i metoder som inspirerats av grundad teori. Det material som tidigare
kodats som att den hér samman med ansvarsproblemet gicks igenom framforallt i
syfte att fordjupa analysen for att avgdra om teorin var rimlig i férhallande till det
empiriska materialet, samtidigt som den valda analystekniken kunde bidra till att inte

tvinga in empiriska data i teoretiska begrepp utifrin policydesignperspektivet.

Allt material som hade med ansvar i vid mening att gbra valdes ut och analyserades
om. Istillet for att som i den ursprungliga analysen utgd fran flera férutbestimda
kategorier si kodades allt material om, mening f6r mening, fér att generera olika
dimensioner utav materialet. Utifrdn materialet utvecklades drygt 80 koder som pa
olika sitt relaterade till ansvarsproblematiken. Lopande under hela kodningsprocessen
skrevs memos som syftade till att utveckla, definiera och sammanlinka koder och
kategorier som utvecklats under analysprocessen, liksom att integrera dessa begrepp
med befintlig teori och forskning (Jfr Martin och Turner 1986 s. 151 ff., Charmaz
2006 s. 72-73). Grunden for dessa memos var ofta baserad pa att textsegment som
samlats under en kod jimférdes ingdende och detaljerat for att finna likheter och
skillnader. Dirmed fanns det mojlighet att urskilja variationer eller olika dimensioner
av en kod eller kategori. Detta 1ag i sin tur till grund f6r en jimférelse mellan koderna
och begrepp som kunde hirledas fran policydesignperspektivet, exempelvis “’sociala

konstruktioner av mélgrupper” (Jfr Charmaz 2006 s. 54).

Nigra slutsatser kunde dras av detta arbete. For det forsta var det rimligt att tala om
att policy foér hur det kommunala ansvaret skulle hanteras utvecklades eller
efterfragades 1 krissituationerna. Bland annat genom att intervjupersonerna diskuterar

sina handlingar i termer utav policy eller policyliknande begrepp. Att ha en ”striktare
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linje” dn grannkommunen i dessa fragor, att beslut fattades om att de skulle f6lja ”en

viss linje” eller att nagot var “huvudinriktningen” f6r kommunen.

For det andra var det rimligt att hdvda att malgruppskonstruktioner hade betydelse i de
processer dir det kommunala ansvaret bestimdes, exempelvis genom begrepp som
7dldre” och “fastighetsigare” da dessa reglerar kommunens och enskilda
kommunmedborgares ansvar i relation till varandra. En fastighetsigare har ansvar f6r
sin fastighet vilket kommunen inte har medan kommunen har ett ansvar att bedriva
dldreomsorg for ildre och sd vidare. En koppling till malgruppskonstruktioner tycks
dirmed férekomma, men samtidigt konkluderades att policydesignperspektivet inte

kunde bidra med en fullstindig férklaring av fallen.

Det tredje steget inleddes med omfattande litteraturstudier utifrin slutsatserna som
drogs av den empiriska analysen och andra mdjliga teoretiska begrepp identifierades.
Begreppen gjorde det enklare och tydligare att f6rsta hur detta ansvar beslutas och hur
policy skapas. Analysscheman utvecklades utifrin tidigare anvind teori och dessa nya
teoretiska begrepp. Dessa scheman skulle ligga till grund f6r nya analyser av de tvi

befintliga fallen (som kompletterades nidgot med nytt material) samt ytterligare ett fall.

Med grund i de analysscheman som utvecklades vidtogs ett analysarbete och ett
fallurval som till skillnad fran de tidigare analyserna i betydligt hégre grad kan
beskrivas som deduktivt, det vill sdga att det teoretiska ramverk som utvecklats och
preciserats lag till grund f6r analyserna och fallurvalet. Det ska noteras att de teoretiska
begreppen visserligen lag till grund fér kodningen och analysen, men det ir inte
samma sak som att dessa beskrivningar av policyskapande processer var “firdiga” i
och med analysschemat. Kombinationerna av de teoretiska begreppen (som olika delar
av en policyskapande process) var inte strukturerade i ett specifikt monster. Snarare
var analysschemat en provkarta med olika méjliga begtepp som skulle kunna ingd i en
redogorelse for policyskapande. Kodningen handlade dirmed om att f6r det forsta
identifiera dessa begrepp men for det andra att specificera samband mellan dessa
begrepp sd att de beskriver en policyskapande process, liksom de faktorer som

paverkar processen.
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Sammanfattning

Inledningsvis konstaterades att studien syftar till att generera forklaringar och
teoriutveckling. Jag vill visa hur kontextuella faktorer formar en policyskapande
process och hur processen i sin tur ger upphov till policydesign. Det konstaterades
ocksa att det handlar om att begreppsliggtra sidana utfall, processer och kontextuella
faktorer med grund i aktérernas forestillningar, snarare dn att utgd fran att ett antal
teoretiska begrepp som givna. Med grund i tillvigagingssittet som beskrivits hir vill

jag hdvda att detta varit mojligt att uppna.

Nir det giller val av fall dr utgingspunkten ett problem i krishanterarnas verklighet
som sedan kopplas till ett teoretiskt ramverk med grund i en fallbestimning. Det
teoretiska ramverket bestimde inte frin botjan vad aktdrernas problem bestod utav.
Nir det giller datainsamling i form av intervjuer har inte heller hdr teoretiska
kategorier fOrutsatts utan istillet bygger intervjuerna pa krishanterarnas erfarenheter.
Genom att anvinda protokoll kan ocksa variationer 1 sidana forestillningar speglas
over tiden, i form av en process. Dataanalysen bygger pd ett forfarande som frin
bérjan dr oppet och relativt fritt fran slutna och specifika teoretiska kategorier, men
som sedan successivt kopplas samman med och avgrinsas mot teoretiska begrepp. Pa
sd sitt integreras befintlig teori 1 analysen, men den forutsitts inte fran borjan. Detta
garanterar inte den typ av teori och forklaringar som efterstrivas, men det for diremot

resultaten ndrmare ett sidant mal sia lingt som det wvarit mojligt.
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4. Introduktion till fallstudierna

Detta kapitel syftar till att ge en kort introduktion till redogérelserna f6r de empiriska
fallen. Kapitlet kommer att behandla krisberedskap, men ocksd i viss utstrickning
riddningstjinstomradet eftersom att dven det ofta berérs 1 samband med
krishantering. En O6vergripande beskrivning av den policydesign som finns inom
omradena ges i synnerhet med avseende pa mal, lagstiftning, implementeringsaktorer
och omrddenas underliggande logik. Redogérelsen behandlar vad som gillde aren

2004-2007 eftersom att det 4r denna period som star i centrum i de empiriska fallen.

Det svenska krishanteringssystemet

Extraordinira hindelser it ett av de problem som politikomradet skydd och beredskap
mot olyckor och svira pafrestningar syftar till att hantera. Begreppet definieras som en
sidan hindelse som avviker frin det normala, innebdr allvarlig stérning eller
6verhingande risk for en allvarlig stérning i viktiga samhillsfunktioner och kriver
skyndsamma insatser av en kommun eller ett landsting (prop. 2001/02: 184 s. 14).
Detta ska sirskiljas fran h6éjd beredskap som giller vid krig. Extraordindra hindelser
karaktiriseras istillet av att de intriffar i fredstid. Karaktiristiskt f6r en sddan hindelse
ir ocksa att den sker i stor omfattning, hindelseférloppet dr snabbt och svirt att
overblicka samt att det kriver snabba beslut. Konsekvenserna av hindelsen beror
vanligen ocksa flera kommunala nimnder och verksamheter samtidigt. Exakt vilka
typer av hindelser som faller inom kategorin extraordindra hindelser specificeras inte
exakt 1 den bakomliggande utredningen till lagstiftningen (SOU 2001:105 s. 65 ff.). I
propositionen anges exempelvis stérre Oversvimningar, ras, skogsbrinder och
snoovider (prop. 2001/02: 184 s. 14). Malet for politikomridet dr att minska risken
tér och konsekvenserna av olyckor och svara péfrestningar pa sambhillet 1 fred och
minska lidande och skadeverkningar av olyckor och katastrofer 1 andra linder (Prop.

2004/05: 1).

For det svenska krishanteringssystemet som helhet giller ett antal principer som ska

ligga till grund f6r genomférandet av policyns mélsittningar. Ansvarsprincipen innebér
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att den som ansvarar for en verksamhet under normala férhallanden ocksa ansvarar
for denna vid en extraordindr hindelse. Likhetsprincipen innebir att en verksamhets
organisation sd langt som mdjligt skall vara utformad och lokaliserad pa samma sitt
som innan en extraordindr hidndelse. Slutligen innebdr ndrhetsprincipen att
extraordindra hindelser skall hanteras pa och av aktérer pa ligsta mojliga nivd.
Genomforandet av krishanteringspolicyn ska ddrmed ske pé flera olika nivier med

grund 1 dessa principer.

Uppgifter och organisation pa olika nivaer

Pa nationell niva finns krisberedskapsmyndigheten (numera myndigheten f6r
samhillsskydd och beredskap) som enligt myndighetens instruktion 4r central
forvaltningsmyndighet f6r frigor som giller sikerhet nir det giller krishantering och
civilt férsvar (SFS 2002:518). Myndighetens 6vergripande uppgifter kan beskrivas som
att stirka krishanteringsférmégan hos kommuner, landsting, linsstyrelser och centrala
myndigheter. Myndigheten ska ocksa verka for samverkan mellan offentliga organ,
organisationer och néringsliv samt ge stod till offentliga organ i krissituationer. Enligt
térordning (2002:472) om dtgirder for fredstida krishantering och héjd beredskap ska
varje myndighet drligen analysera om det finns sddan sarbarhet och sidana risker inom
myndighetens ansvarsomride som synnerligen allvarligt kan fOrsimra férmdgan till
verksamhet inom omradet. Vissa nationella myndigheter har ett sirskilt ansvar f6r
fredstida krishantering och ska vidta férberedelser for att térebygga, motverka och
begrinsa identifierad sirbarhet och risker inom olika samverkansomriden. Exempel pi
samverkansomraden dr transporter dir vigverket och andra myndigheter anges som
sdrskilt ansvariga. Andra exempel dr teknisk infrastruktur med elsidkerhetsverket liksom

spridning av allvatliga smittimnen med bland annat socialstyrelsen.

Linsstyrelserna dr den myndighet som inom respektive lin som samordnar och leder
krisberedskapsatbetet pa regional nivd. Linsstyrelsen har, enligt férordningen
(2002:472) om atgirder for fredstida krishantering och héjd beredskap, inom ldnet ett
ansvar fOr dtgirder fOr fredstida krishantering och héjd beredskap. Lidnsstyrelsens
uppgifter ir att hdlla sig underrittad om hindelseutvecklingen i sidana situationer och
verka f6r att nédvindig samverkan kan astadkommas. (SEFS 2002:864). Linsstyrelsen

ska ocksd samverka med forsvarsmakten for att dstadkomma en enhetlig inriktning
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och ledning av totalférsvarets olika delar och en dndamalsenlig anvindning av civila
och militira resurser. De har ocksa ett rapporterings- och uppfoljningsansvar
gentemot  krisberedskapsmyndigheten =~ samt  ska  frimja =~ kommunernas

krishanteringsférmaga i olika avseenden.

Pa kommunal niva giller att kommuner och landsting f6r varje ny mandatperiod ska
faststilla en plan f6r hur de skall hantera extraordinira hindelser. Vidare ska det finnas
en nimnd for att fullgbra uppgifter under extraordinira hindelser. En siddan gar under
beteckningen krisledningsnimnd och far fatta beslut om att 6verta hela eller delar av
verksamhetsomraden frin &vriga ndmnder 1 kommunen eller landstinget.
Krisledningsnimndens nidrmare uppgifter och befogenheter ska framgi av
kommunfullmiktiges reglemente f6r nimnderna. Kommunfullmaiktige kan fatta beslut

om att krisledningsnimndens verksamhet ska upphora (prop. 2001/02:184 s. 21 ff.).

Under sommaren 2004 slots en Overenskommelse mellan staten och Svenska
kommuntérbundet om kommunernas uppgifter och ersittning vid fredstida
krishantering. Den innebar att kommunerna fick ett geografiskt omridesansvar som
senare lagfistes under dr 2006. Det innebidr dels att kommunerna ska ha en god
kunskap om risker och sirbarhet och skapa en samlad bild av riskerna i kommunen.
Dels ska kommunerna ha en planering f6r och en férmiga att hantera extraordinira
hindelser samt verka f6r samordning av all krishantering och berérda aktérer (MSB
2004).

Ansvaret innebdr bland annat att ta fram ndmndvisa risk- och sdrbarhetsanalyser,
utbilda och ha &vningar f6r fértroendevalda och anstillda samt hilla linsstyrelsen
underrittad om vilka dtgirder som genomférs for att minska risker och sdrbarhet i
kommunen. Ansvaret innebdr ocksd att kommunerna ska verka fo6r att de
forberedelser f6r hantering av en extraordindr hindelse, som genomférs av centrala
aktérer sisom statliga myndigheter, landstinget, Ovriga organisationer och féretag,
inom kommunens geografiska omriade ska samordnas. Kommunerna fick dven i
uppgift att samordna information till allminheten vid extraordinira hindelser och
rapportera hindelsens utveckling till ldnsstyrelserna. For detta fir kommunerna en

viss summa i ersittning frin staten.
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Sammantaget utgér den svenska krishanteringspolicyn en mycket decentraliserad
policy dir mycket av det faktiska ansvaret att hantera kriser faller pd kommunerna.
Vidare dr biade mal f6r politikomradet och lagstiftningen relativt Oppen i sin karaktir
och ger kommunerna ett omfattande handlingsutrymme att genomféra policyn pa
lokal nivd. Féljden av ansvarsprincipen, likhetsprincipen och nirhetsprincipen r ocksé
att det kommunala ansvaret 1 kriser i princip kan bestimmas utifrin en rad olika
verksamheters lagreglering beroende pa vad som dr aktuellt vid en sdrskild kris. Det
finns Overgripande principer som beskrivits 1 inledningskapitlet, men dven annan
lagstiftning kan sdledes aktualiseras. Ett viktigt exempel inom samma politikomrade dr

lagen om skydd mot olyckor som ofta aktualiseras vid kriser.

Skydd mot olyckor och riddningstjanst

Lag (2003:778) om skydd mot olyckor syftar till att i hela landet bereda minniskors liv
och hilsa samt egendom och miljé ett med hinsyn till de lokala forhallandena
tillfredsstillande och likvirdigt skydd mot olyckor. Lagen reglerar bade de insatser som
den kommunala riddningstjansten ska vidta vid en olycka liksom det férebyggande
arbete som kommunerna ska bedriva for att férhindra olyckor. Utéver det anger den

skyldigheter for enskilda liksom f6r andra aktorer som statliga myndigheter.

Med riddningstjanst avses siadana insatser som kommunen eller staten ska ansvara for
vid olyckor, och 6verhingande fara fér olyckor, for att hindra och begrinsa skador pa
minniskor, egendom eller miljon. Ansvaret for att gora en riddningsinsats upptriader
nir det dr motiverat med hinsyn till behovet av ett snabbt ingripande, det hotade
intressets vikt, kostnaderna for insatsen och omstindigheterna i 6vrigt. Kommunerna
ska ha ett handlingsprogram f6r riddningstjdnsten som beskriver malen f{6r
kommunens verksamhet, risker som kan uppsti, vilka férmagor kommunen har att
bedriva riddningsinsatser och vilken férméga man avser att skaffa sig. Kommunerna
ska ocksd ha ett handlingsprogram fér sin férebyggande verksamhet som anger mal,
risker, organisation och planering. Handlingsprogrammen ska antas av

kommuntullmaiktige varje mandatperiod.

Aven riddningstjinstomradet ir ett decentraliserat omride dir en stor del av policyns

genomférande faller pi kommunerna. Ledorden i den utredning liksom senare den
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propositionen som gav upphov till lagen om skydd mot olyckor dr modernisering och
minskad detaljreglering i jimforelse med den déd aktuella riddningstjanstlagstiftningen
(Prop. 2002/03: 119, SOU 2002: 10). Sirskilt betonas maélstyrning och principen om
det kommunala sjilvstyret. Mycket av den féregiende riddningstjinstlagstiftningens
detaljreglering togs bort i syfte att kommunerna skulle fi moijlighet att utveckla en
kommunal riddningstjinst och ett forebyggande arbete med utgingspunkt i lokala
forhallanden. Lagen anger vissa grundkrav som att handlingsprogram ska tas fram dir
midl ska formuleras med mera samtidigt som linsstyrelserna bedriver tillsyn Over
kommunernas arbete, men inom dessa ramar r det upp till kommunerna att utforma

och genomféra det kommunala sidkerhetsarbetet.

Nir stormar och storre Oversvimningar intrdffar i kommuner dr det ofta den
policydesign som finns inom omradena fér hantering av extraordinira hindelser och
skydd mot olyckor som kan aktiveras. Inom krishanteringsomradet giller den mycket
Oppna formuleringen att det generella motiv som finns f6r ett kommunalt dtagande
enbart intrdffar ndr problem uppstir som inte medborgarna pd ndgot sitt har
méjlighet hantera sjilva. Som sagt kan dven annan lagstiftning (och dess innebdrd £6r
det kommunala ansvaret) aktiveras med grund i krishanteringssystemets grundligeande
principer. Inom omridet skydd mot olyckor betonas den enskildes ansvar for att
skydda sig mot olyckor och riddningsinsatser ska forst gbras nir det exempelvis ir
motiverat med ett behov av ett snabbt ingripande. Det dr emellertid inget som kan
forutsittas att just denna lagstiftning anses viktig och tolkas pd detta sitt av de
kommunala aktérerna. Utgangspunkten ér istillet de kommunala aktérernas egen syn
pa de hindelser som intriffar och hur de i sa fall tolkar det kommunala ansvaret i

relation till medborgarna.

Med denna redogorelse som grund dr det dags att ndrma sig frigan om kommunerna
skapar policydesign som reglerar det kommunala ansvaret? Blickarna vinds nu mot de
dagar nir stormen Gudrun ar 2005 drog in 6ver Vistra och Ostra kommunen, liksom

senare stormen Per, samt nir S6éderan bredde ut sig 6ver S6dra kommunen ar 2000.
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5. Gudrun och Per i Ostra kommunen

Stormen Gudrun slar hart mot hela sédra Sverige bara ndgra dagar in pa det nya éret
2005. Ostra kommunen ir en av minga kommuner som drabbas av stormens framfart.
Inte nog med det - tvd ar senare drar stormen Per éver kommunen - ocksa den f6r
med sig omfattande konsekvenser. Frigan 4r om lokal policy skapades under
stormarna for hur det kommunala ansvaret skulle regleras? Den pafdljande fragan ir
hur i si fall processerna sig ut i den Ostra kommunen som ledde fram till denna

policydesign?

Ostra kommunen och stormarna

Den Ostra kommunen ligger i de inre delarna av sédra Sverige och har drygt 26 000
invanare. Knappt hilften bor i kommunens huvudort och kommunen bestar i relativt
stora delar av glesbygd. En stabil borgerlig majoritet styr sedan linge kommunen.
Kommunen har fem nidmnder: socialnimnd, barn- och utbildningsnimnd, teknisk
nimnd, kultur- och fritidsnimnd och milj6- och byggnimnd. Riddningsnimnden i
kommunen drivs i férbundsform tillsammans med en grannkommun. Pi
riddningsférbundet finns en sirskild funktion som arbetar med att forbereda sivil
kommunorganisationerna som sambhillet for stérre krissituationer. Kommunen har
upprittat en plan for extraordinira hindelser som antogs av kommunfullmiktige i
december 2004. Planen anger frimst riktlinjer f6r hur kommunen ska organisera sig

vid kriser och katastrofer.

Stormen Gudrun passerar Ostra kommunen natten mellan I6rdagen den 8 januari och
sondagen den 9 januari. Ungefir 5000 abonnenter dr utan elektrisk strém nér det dr
som virst och flera tusen saknar fast telefon. I vissa delar av kommunen fungerar
tidvis inte mobiltelefonin. Konsekvenserna 4r omfattande for det lokala sambhillet.
Skolor stings, trygghetslarm slas ut, hemtjinsten far svirt att kontakta sina klienter och

under en kort period har ett antal dldreboenden problem med elf6rsérjningen.
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Kommunens krisledningsstab sammankallas redan dagen efter Gudrun intriffat. Pa
krisledningsmotena deltar under de kommande veckorna representanter fran
kommunens f6érvaltningar, sdsom socialférvaltningen, barn- och
utbildningsférvaltningen, kultur- och fritidsférvaltningen och tekniska kontoret, men
ocksa personal fran kommunledningen, informationspersonal liksom vid vissa tillfdllen
kommunstyrelsens ordférande och kommunalrdd. Aven andra aktérer deltar
regelbundet som det kommunala energibolaget och representanter fran
riddningstjanstférbundet. Under de forsta dagarna dr personalchefen krisledningschef
men efter en period tar kommunchefen &ver ansvaret. Beslutsfattandet under
krishanteringen sker pa krisledningsstabens mdten, medan insatserna genomfors av
respektive forvaltning eller organisation som deltar pa stabsmétena. Besluten pa
stabsmétena fattas primirt av representanter frin tjdnstemannaorganisationen.
Kommunchefen menar att politikernas roll vid métena 1 hég grad kan beskrivas som

observatorer (Intervju Kommunchef).

Kommunen bedriver uppsdkande verksamhet och genomfér evakueringar av
framforallt dldre, men dven av barnfamiljer. Virmestugor 6ppnas i skolor och
dldreboenden liksom att reservkraftverk installeras runt om 1 kommunen.
Riddningstjdnsten ldnar ut reservkraftaggregat och gasolvirmare till privatpersoner.
Lokalradion, lokala tidningar, kommunens hemsida, informationsméten och utskick av
informationsblad via posten anvinds fOr att informera invinarna om vad som intriffat
och vilka atgirder som kommunen vidtar. 1 slutet av januari har de flesta
kommuninvanare fatt tillbaka strtémmen och telefonférbindelserna och kommunen

avvecklar sin krisledningsorganisation efter nirmare tre veckors intensivt arbete.

Tva dr senare hinder det igen. Den 14 januari 2007 drar stormen Per in &ver den
Ostra kommunen. Denna ging ir nigot fler minniskor drabbade av strémavbrott,
men avbrotten varar inte lika linge. Aven denna ging slis trygghetslarm ut och
hemtjinsten fiar svart att kontakta sina klienter. Ndgra skolor dr strémlGsa.
Kommunens krisledningsstab sammankallas och uppsékande verksamhet och
evakueringar genomfdrs. Virmestugor inrittas och dterigen gors omfattande
informationsinsatser. Kommunens krisledningsgrupp sammantrider under knappt en

och en halv vecka. Den piféljande frigan dr nu om det skapas nagon policydesign 1
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samband med hanteringen av hindelserna som kan sidgas reglera det kommunala

ansvaret?

Policy som tillimpas och skapas under stormen Gudrun

De kommunala aktérerna hanterar en rad olika frigor under krishanteringen och en
stor del av dessa frigor handlar om att aterstilla den kommunala verksamheten.
Viktigt var att strtémfOrsérja kommunens dldreboenden och skolor, liksom att fa iging
en fungerande hemtjinst dir alla klienter fick tillsyn. Nagon dag in i krishanteringen
hamnade emellertid kommuninvanarnas behov av hjilp pa dagordningen och frigan
om kommunens ansvar i relation till invdnarnas eget ansvar aktualiserades.
Policydesign som tillimpas och skapas och som reglerar just detta ansvar ska
rekonstrueras i detta avsnitt. Den policydesign, som giller ansvarsrelationen till
invinarna, och som vigledde beslutsfattarna i Ostra kommunen kan rekonstrueras
som en 6gonblicksbild av hur den sig ut i slutet av januari 2005 (se tabell 3). Denna
policydesign fanns inte pa plats i alla sina delar nir krishanteringen inleddes utan den
vixte fram i takt med att aktOrerna hanterade stormen. Det ir inte sirskilt férvanande
med tanke pa att nigon omfattande naturkatastrof inte hade hanterats tidigare i
kommunen liksom att den planering som upprittats for saidana hindelser var mycket
overgripande och frimst behandlade hur krisledningen skulle kallas samman och

organiseras.

Tidigt formuleras en bred problembeskrivning som dr utgingspunkten for
krishanteringen. Det konstateras att allmidnheten har ett antal grundliggande behov
som de inte kan tillgodose sjdlva. Det handlar frimst om skétsel av hygien, tillgang till
mat och vatten samt virme (Prot. 2005-01-10). Siddana behov identifieras successivt
under krishanteringen. Malgrupperna f6r de kommunala insatserna blev allt tydligare
efterthand. Frin borjan dr kommunens insatser riktade generellt till drabbade, men
sedan sidrskiljs barnfamiljer, dldre och Ovriga drabbade (Intervju Socialchef,
Sikerhetssamordnare, Prot. 2005-01-18). De kommunala insatserna ser olika ut for

dessa grupper.
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Tabell 3. Policydesign som tillimpades i siutfasen av krishanteringen under stormen Gudrun

Designelement  Beskrivning

Problem/mal Drabbade kommuninvénate kan inte fullt ut tillgodose grundliggande
behov pa egen hand. Ingen explicit mélformulering (se dock under
regler).

Milgrupper a) dldre b) barnfamiljer c) 6vriga drabbade

Verktyg Kapacitetsbyggande insatser for att malgrupperna tillfilligt ska kunna
tillgodose grundliggande behov.

Regler Regel som anger universella kvalifikationer (att invdnarna har ritt att fa
behov tillgodosedda nir de inte klarar det sjilva) samt
implementeringsaktorer (att kommunen ska tillgodose behoven).
Specifika kvalifikationsregler som anger specifika malgrupper som fér ta
del av en kommunal service/resurs.

Implementerings- | Frimst kommunens egna verksamheter samt kommunala bolag.

aktorer

Rationaliserande | Kommunen har ett yttersta ansvar f6r kommunmedborgarna.

forklaringar

Grundliggande Olika grupper ir olika sirbara och har inte samma f6rmaéga att tillgodose

antaganden sina behov.

For att tillgodose behoven hos de olika malgrupperna anvinds flera olika verktyg.
Kommunen 6ppnar upp skolor, dldreboenden och idrottshallar ddr det finns varme,
mat och duschar. P4 ildreboendena fanns mojligheter att 4ta till reducerat pris.

det

Overnattningsplatser 1 olika lokaler, ofta samma som virmestugorna, medan

Kommunen arbetar ocksd med evakuering. For allminheten finns
barnfamiljer kan lina tomma ligenheter som det kommunala bostadsbolaget har.
Aldre kan fi plats pi de kommunala ildreboendena. De ildre kan ocksi fi extra
hemtjinst. Kommunen ldnar ut mindre reservkraftaggregat och gasolverk samt forser
omriden i kommunen med reservkraft. Reservkraftférsorjningen dr i forsta hand
riktade mot dldre och barnfamiljer, eller omriden dir manga dldre och barnfamiljer
bor. Dessa verktyg kombineras med informationsinsatser. Ibland informationsinsatser

som sprids till alla drabbade, men ibland ocksa i form av uppsdkande verksamhet. Den

66



upps6kande verksamheten var inriktad mot édldre och barnfamiljer. Informationen
handlade framférallt om att kommunen erbjod hjilp till kommuninvanarna, men ocksa
information om nir elen skulle komma tillbaka (Utvirdering Ostra kommunen,

Intervju Socialchef, Informationssamordnare).

En viktig regel som Ostra kommunen utgir ifrdn i sin krishantering var att kommunen
har ett yttersta ansvar f6r kommuninvanarna. Nir invanarna sjilva inte kan klara tak
6ver huvudet, tillgingen till mat med mera ses det som en sjilvklarhet att sidana
behov ska tillgodoses av kommunen (Intervju Socialchef, Kommunchef,
Sikerhetssamordnare, Personalchef). Det dr en kvalifikationsregel som dr universell
och giller alla kommuninvénare, men regler skapas som anger vilka malgrupper som
fir nyttja den kommunala servicen. Exempelvis att barnfamiljer primdrt dr de som fér
ta del av evakueringsligenheter (Ldgesrapport 2005-01-13, Prot. 2005-01-13). Det ir
ocksa med grund i denna regel, som bland annat kan hirledas till socialtjdnstlagens s

kallade sistahandsansvar, som de kommunala aktorerna rationaliserar sina insatser.

Ansvariga for insatserna var frimst kommunala verksamheter och kommunala bolag,
men det férekommer att kommunen anvinde frivilligorganisationer. Nir det giller
evakueringsinsatsen kontaktas ett antal externa aktdrer, men dessa anvinds aldrig i
ndgon betydande utstrickning. Frimst engageras frivilligorganisationerna for att hjilpa
till med psykosocialt stéd dir bide LRF och Réda korset dr aktiva (Ostra kommunen

Utvirdering).

Nir det giller grundligeande antaganden sa framkommer det att de var olika f6r de
utpekade malgrupperna. For allminheten rickte det med att uppritta virmestugor och
upplysa om att det fanns enklare hjilp att fi. De kommunala aktSrerna antar att
allminheten generellt klarar sig bittre 4n idldre och barnfamiljer (Intervju Socialchef).

De senare behover direkt tillsyn. De ér helt enkelt mer sarbara:

... for vi [i krisledningen] sa pd en ging da att det mdste ju vara dom 6ver 70
ar och dom personer eller dom familjer som har barn under tre ar, dom
maste vi kartligga, for dir finns ju ocksd en sirbarhetsaspekt, man kanske
inte klarar sig, det kan ju vara sidana som inte socialtjinsten har i sina
register, som bor ute nagonstans, som behéver sirskild hjdlp och da maste vi

g6ra en uppsokande verksamhet pd dom...(Sikerhetssamordnare)
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Aven kommunchefen beskriver just dldre och barnfamiljer som de mest sirbara
grupperna (Intervju Kommunchef). Antagandet bygger pa att dessa grupper ér olika
sarbara och didrmed har olika behov av hjilp. Min tolkning 4r att detta antagande utgor
policydesignens underliggande logik. Det binder samman policyns olika designelement.
Det dr kopplat till den Overgripande problembeskrivningen da ett sidant antagande
ligger till grund for att sirskilja olika stora behov. Exempelvis édldre har stérre behov
dn vad andra drabbade har. Behov ir ddrmed nagot relativt och policyn méste anpassas
till sddana relativa behov. Antagande motiverar dirmed ocksa sirskiljande av olika
milgrupper och att speciella verktyg utvecklas f6r vissa grupper som inte alla drabbade

far ta del av.

Det ir denna policydesign som successivt kom att vigleda krishanteringen i Ostra
kommunen nir det giller ansvarsrelationen till kommuninvanarna. Ar detta nigot nytt
i meningen att det utgdér en policydesign som skapas under stormen Gudrun? Den
allminna regeln om kommunens yttersta ansvar foljer bland annat av socialtjanstlagen
och denna regel dr inte ndgot som skapas under krishanteringen utan ir en regel som
generellt giller f6r kommunal verksamhet. Diremot skapas en tolkning av vad regeln
innebdr genom att nya designelement skapas som ger den allminna regeln en
specifikare innebdrd. De malgrupper som identifieras med dldre och barnfamiljer,
tillsammans med de grundligeande antaganden som finns om olika gruppers behov
nir en kris uppstar, bestimmer regelns innebord. Att dessa designelement skapas
under stormen Gudrun gir identifiera genom att analysera beslutsprocesserna i
krisledningsstaben. Det kommer att behandlas mer utforligt 1 kapitlets kommande
delar. Nar det giller sjilva verktygen som anvindes si skapas framférallt uppsékande
verksambhet, reservkraftforsorjning till byar, utlaning av elverk/gasolverk samt tillging
till evakueringsligenheter under stormen Gudrun vilket dr verktyg som kommunen
inte anvint tidigare i krisliknande sammanhang. Virmestugor var dock planerat sedan

tidigare, dven om antalet lokaler utékades (Intervju Sirkerhetssamordnare).

Ar det da en design som har en bestiende karaktir i meningen att den #r formellt
beslutat och dokumenterad eller utgér en informell policy som birs upp genom nya
beslut och handlingar? Genom att analysera krishanteringen under stormen Per ar
2007 kan det konstateras att dtminstone delar av denna design faktiskt anvinds och

hinvisas till aven nar beslut fattas av de kommunala aktorerna under stormen Per. Det
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ar inte mojligt att siga att policyn giller f6r all typ av krishantering eftersom att manga
delar utav den sannolikt inte ens dr relevanta for att hantera exempelvis storre
gasutsldpp eller f6r den delen stora trafikolyckor av alla tdnkbara kriser som kan
intriffa. Huruvida den giller for krishantering vid andra liknande hindelser kan inte
heller visas i denna studie. Det beror pa att andra storre naturkatastrofer inte intriffat
pa mycket ling tid i kommunen. Diremot 4r den en policydesign som anvinds av
Ostra kommunen nir omfattande stormar hanteras och i frigor som giller

ansvarsrelationen mellan kommunen och kommuninvanarna.

Policydesign som etableras under stormen Per

I synnerhet dr det mélgrupperna dldre och barnfamiljer som aktualiseras aterupprepade
ganger under stormen Per i samband med att olika atgirder diskuteras som exempelvis
uppsokande verksamhet och reservkraftférsérjning. For andra drabbade dr det
dterigen frimst virmestugor som star till buds (Prot. 2007-01-16, 2007-01-17). Dagen
efter att stormen Per intriffat uppmirksammas behovet av att identifiera
milgrupperna dldre och barnfamiljer eftersom att de kan vara sirskilt utsatta f6r

stormens konsekvenser:

Vi saknar fullstindig kartliggning Gver t.ex. personer 6ver 75 dr som inte har
hemtjidnst och familjer med barn under tre dr, vilka kan vara sirskilt utsatta
om de saknar strém och telefoni. Om strémavbrotten blir lingvariga bor en

sidan kartliggning goras (Prot. 2007-01-15).

Dagen efter framgir det av protokollen att en kartliggning av grupperna férbereds och
ndgra dagar senare framgdr det att uppsokningsverksamheten har inletts (Prot. 2007-
01-19). Det innebir att kommunen tar kontakt med grupperna rent fysiskt genom att
ringa runt till dem eller beska dem. Karaktiristiskt dr att verktyget i form av
uppsSkande verksamhet specifikt dr sammankopplat med dessa malgrupper, vilket
toljer den policydesign som skapades under stormen Gudrun. Nir det giller utlining
av elverk star det ocksd klart att vilka drabbade som helst inte har tillgdng till denna
service utan att kommunen ska prioritera vem som kan fi lina elverken. Besked
limnas om att allmidnheten i forsta hand ska skaffa reservkraft sjilva (Intervju
Sikerhetssamordnare och kommunsekreterare, Prot. 2007-01-15). Malgrupperna ir
ocksd i centrum nir beslut ska fattas om vart i kommunen reservkraft ska placeras ut:
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... konstaterar att det under dagen pagatt ett arbete, som fortsitter i morgon,
med att placera ut och driftsitta reservkraftverk dir de bist beh6vs med
utgangspunkt i var de dldre och familjerna med smé barn finns. Mycket
angeliget att E-on identifierar de nitstationer som ér ur drift sa att
socialférvaltningen kan komma vidare i prioriteringsarbetet med att placera

ut reservkraft pa ritt stille (Prot. 2007-01-17).

Precis som under Gudrun var kommunens utgingspunkt att forsdka gora
prioriteringar om vart dessa reservkraftverk skulle placeras. Aterigen var det
malgruppen barnfamiljer och ildre som stod i centrum. Detta dr exempel pa beslut
och insatser ligger i linje med den policydesign som skapades under stormen Gudrun.
Samma malgrupper identifieras med grund i att de dr sdrbara eller sirskilt utsatta och
ett antal verktyg riktas primart till dessa grupper. Da idr fragan hur det gick till nir
denna policydesign skapades? 1 de féljande avsnitten beskrivs de delar av kommunens

beslutsfattande dir ny policydesignen utvecklas som reglerar det kommunala ansvaret.

Policyskapande processer i Ostra kommunen

De kommunala aktSrernas beslutsfattande dr centrerat till krisledningsstabens méten
och det dr genom att ta del av dessa protokoll och intervjuer med aktSrerna som
processerna kan rekonstrueras for att visa hur det gick till nir policydesignen som
skapades. Krisledningsméten holls under perioden 2005-01-09 till 2005-01-26. I bérjan
hélls méten flera ganger om dagen medan moétesfrekvensen tunnas ut under helgerna
och senare under perioden dia méten inte holls varje dag. De f6ljande avsnitten ger en
selektiv bild av processen eftersom att fokus ligger pa de delar av processen som berdr
den aktuella policydesignen som rekonstruerats och inte alla typer av beslut. Vidare
kan inte varje enskild detalj i processen beskrivas av utrymmesskil utan sjilvklart dr
det sd att redogOrelsen tar fasta pd centrala aspekter och frigor som behandlades i

processerna.

Allminheten hamnar pa agendan

Det dr tva dagar efter stormen intriffat, det vill siga pd mindagen den 10 januari, som
det diskuteras i krisledningsgruppen att behovet av duschar, virme, vatten och

méjligheter till matlagning 6kar f6r allménheten. Socialchefen menar att utéver de som
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for nirvarande befinner sig i omsorgen sa tillkommer det andra grupper med behov,
till exempel barnfamiljer utan el och vatten. Kommunstyrelsens ordférande

konstaterade di att:

. vi bor fi igdng skolor och idrottshallar si att de kan anvindas for
skolverksamhet, men dven for att tillgodose de ovan redovisade behoven
under vissa tider av dygnet. Badhusen och diverse foreningslokaler kan
ocksa vara aktuella (Prot. 2005-01-10).

Detta dr forsta gangen som kommuninvanarnas behov i sin helhet behandlas i
krisledningsgruppen. Det handlar om relativt grundliggande behov som moijligheter
att skota sin hygien, att fi virme, vatten och kunna laga mat. Krisledningsmotena
domineras innan dess av beslut och diskussioner om att hantera den ordinarie
verksamheten och de grupper som redan var klienter i den kommunala verksamheten.
Exempelvis klienter inom hemtjdnsten eller dldre som bor pid kommunens
dldreboenden. Motet resulterar ocksa i att en analysgrupp tillsdtts fOor att se 6ver och
bed6éma framtida behov f6r grupper som normalt sett inte var klienter i kommunens
verksamhet (Prot. 2005-01-10).

De verksamheter som ansvarar for skolverksamheten och fritidsverksamheten blir
involverade i problemet med allminhetens behov genom att deras lokaler kan
anvindas och 6ppnas upp for allminheten. I sin tur dr det tekniska kontoret som far i
uppgift att strdmforsérja de lokaler dgdes av kommunen, det vill siga skolor och
idrottshallar. Som alternativ. ndmns ocksd att Oppna badhus och diverse
féreningslokaler, men detta utvecklas inte nirmare. Det ricker emellertid inte med att
bara Sppna anlidggningarna, kommunmedborgarna mdste ocksd veta om att de ér

tillgingliga. Ett av de beslut som fattas under krisledningens méte ir att:
Informationsgruppen gir ut med limplig information redan ikvill
betriffande tillginglicheten f6r allminheten i idrottshallarna. Hemsidan,

radion och kommunens vixel (Prot. 2005-01-10).

De verktyg som kommunen designar i relation till problemet hade med andra ord tvi

delar. Forutom att lokaler tillgdngligetrs f6r allmdnheten, sa ska det ocksa upplysas om
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denna tillginglighet genom specificerade kanaler. Om dessa tvd delar kombinerades

skulle kommunmedborgarna kunna tillgodose sina behov.

Det framgar av krisledningsgruppens protokoll att problemet ansigs vara en
angeldgenhet f6r kommunen. Vidare tar kommunen ocksa de forsta besluten om vilka
insatser som ska genomfdras fOr att 16sa problemet. Problemets faktiska innehall i
form av beskrivningar av ”behov” kommer att kvarstd under hela krishanteringen,

men successivt utvidgas till att innefatta nya behov, liksom att nya verktyg utvecklas.

Under métet den 10 januari sa tillsattes, som sagt, en analysgrupp som hade till uppgift
att se 6ver och bedéma framtida behov om strémavbrottet skulle bli lingvarigt. Dagen
efter fattas en hel del beslut med grund i analysgruppens arbete. AktOrerna antar att

liget kan forvirras de kommande dagarna eller veckorna. Analysgruppen konstaterar:

Om krisen blir langvarig maste evakueringsméjligheter ordnas, dven for de
som inte dr gamla. [Det kommunala bostadsbolaget| uppger att en huslinga i
[ett kvarter i kommunen] har 20-25 tomma ligenheter med el, virme och
vatten. Dirutéver finns 10-12 Igh i [ett annat kvarter|, 20 Igh i [en ort i

kommunen] och 10 Igh i [en annan ort i kommunen]| (Prot. 2005-01-11).

Det var det kommunala bostadsbolagets VD som hade hért av sig il
krisledningsstaben och sagt att bolaget hade tomma bostider som kunde anvindas

(Intervju Socialchef). Socialférvaltningen far i uppgift att férdela ligenheterna:

[Socialchefen] étar sig att socialférvaltningen ansvarar for férdelningen av
dessa ligenheter. I f6rsta hand maste dock andra alternativ sokas, t.ex. bland
slikt och vinner (Prot. 2005-01-11).

Ligenheterna ska alltsa fordelas med grund i att inget annat alternativ finns fér den
sokande, det dr bara nir ett behov inte kunde 16sas pa egen hand som kommunen gick
in och tog ett ansvar. P4 kommunens hemsida gors ocksé regelbundet ligesrapporter
som var riktade till allmidnheten dir det framgir att hemtjanstens verksamhet utvidgas
till att i viss man gilla dldre ménniskor som normalt inte 4r klienter inom hemtjdnsten.

P3 hemsidan skrevs bland annat:
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Hemtjinsten kan hjilpa de som normalt inte har ndgra insatser och som
behéver hjilp. Framfér allt handlar det om matpaket och tillsyn.

(Ligesrapport Ostra kommunen 2005-01-11)

Hemtjinstens malgrupp utvidgas tillfdlligt till en stérre malgrupp, varav den utékade
delen féir hjilp med matpaket och tillsyn. Formuleringen dr 6ppen eftersom att tillsyn
och matpaket beskrivs som de primira formerna av service, vilket inte utesluter andra

former av hjilp.

Nir det giller allminhetens behov si diskuteras att kommuninvanarna ska kunna
himta vatten, exempelvis t6r djurhallning (Prot. 2005-01-11). Detta antogs kunna
gbras 1 kommunala lokaler, men nu foreslds dven brandstationer erbjuda en sidan
méjlighet. Att himta stérre miangder vatten pa brandstationerna riktade sig framfdrallt
till exempelvis lantbrukare med djurhéllning (Hemsida Ostra kommunen 2005-01-11).
Under ett senate méte samma dag initieras en annan friga som sedan behandlas under
flera moten. Det handlar om elfSrsorjningen och méjligheten att lana ut

elkraftaggregat till drabbade kommuninvinare:

Tekniska kontoret har ett traktordrivet reservkraftverk avsett for lantbruket.
Kan ldnas ut tillsammans med montor. Tekniska kontoret ansvarar for

utldning av reservkraftverket (Prot. 2005-01-11.)

Pa hemsidan annonseras att det finns ett tillfalligt elkraftaggregat f6r djurhallning som
mot sjilvkostnad erhallas frin riddningstjinsten och att denna enhet finns disponibel i
skrivande stund (Ligesrapport Ostra kommunen 2005-01-11). Under de forsta tvd
dagarna kan man notera att en rad olika insatser initieras som sedan skulle komma att
utvecklas under de kommande veckorna. Under dessa dagar priglas
beslutsprocesserna i kommunen av osikerhet om liget i kommunen och att de
kommunala aktSrerna forsoker identifiera behov hos kommuninvdnarna. Det gor de
eftersom att deras utgangspunkt édr att kommunen har ett yttersta ansvar. For att forstd
de forsta dagarnas beslutsfattande dr det nédvindigt att beskriva nagot mer utforligt
vad det yttersta ansvaret bestod utav liksom osikerhetens karaktir och hur aktérerna

hanterade denna osakerhet.
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Det yttersta ansvaret som en utgangspunkt hos aktérerna

I de foregiende avsnitten konstaterades att regeln om det yttersta ansvaret var en
central utgangspunkt i den Ostra kommunen krishantering. Sa var det ocksa redan fran
bérjan 1 beslutsprocesserna under krishanteringen. Nir den tekniska chefen resonerar
om hur det kom sig att kommunen fOrst arbetade med att aterstilla sina egna
verksamheter, men sedan bérjade gbra insatser fér kommuninvdnarna generellt,
framkommer ett synsitt som visar att det yttersta ansvaret varit etablerat redan frin

bérjan i krishanteringen:

Man kan ocksa sdga si hir att nir vi gir in och sitter oss i den gruppen
[krisledningsgruppen]| sd har vi nog egentligen kommunperspektivet direkt,
men da dr det prioriteringen pa aldreboendena som dndd blir fokus pa och
det hir att r6ja, att ta bort farliga trid och r6ja gatorna, det dr ocksd
kommuninvéinarperspektivet omedelbart egentligen [...] men det dr nog den

priotiteringen som ér ritt dven i det perspektivet (Teknisk chef).

Regeln om kommunens yttersta ansvar dr nirvarande redan fran borjan i
krishanteringen, men i beslut och handling blir den synlig férst nadgon eller nagra dagar
efter att krishanteringen inletts. Utgangspunkten i den tekniska chefens resonemang ar
inte en uppdelning mellan 4 den ena sidan kommunal verksamhet och 4 den andra
sidan hantering av behov som minniskor utanfér den kommunala verksamheten har.
Istillet aterstills dldreomsorgsverksamheten i funktionsdugligt skick som ett led i att
hantera hindelsen ur ett “kommunperspektiv’. Att hantera stormen ur ett
“kommunperspektiv”’ innefattar savil att aterstilla den kommunala verksamheten som
att tillgodose kommuninvéinarnas behov. Skolverksamheten édr nista prioritet efter
dldreboendena, men det dr férst hir som hanteringen kommuninvanarnas behov visar
sig explicit genom att strémsittningen av skolorna sker utifrdn tva kriterier. Det ena
var att kommunens undervisningsverksamhet skulle kunna starta upp. Det andra var
att virmestugor for allminheten skulle inrittas pa vissa platser. Det dr en sadan logik
som ligger bakom besluten de forsta dagarna ndr allminheten hamnar pa

beslutsfattarnas agenda

Uppfattningen om det yttersta ansvaret var alltsd ndrvarande redan i ett tidigt skede

och det 4r nagot som av de intervjuade beskrivs som sjilvklart med grund i den
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situation som foreldg. Inom socialtjdnsten var det en sjilvklarhet att bade den
befintliga kommunala verksamheten och kommuninvanarnas behov generellt ska

hanteras:

... men det var inte si som socialtjinsten i vanliga fall agerar att man har ett
behov och det ska till beslut utan minniskor som kinde att jag behdver ha

hjilp, det bara man hjilpte till med...(Socialchef)

De regler och procedurer som socialtjinsten normalt sett fattar beslut utifran nir en
kommuninvanare ska fi ta del av kommunal service sitts 4t sidan nir det yttersta
ansvaret tar vid i en krissituation. Sdkerhetssamordnaren menar att det var sjilvklart att

ta reda pa kommuninvanarnas behov och genomféra en uppsokande verksamhet:

Vi hade ju dom hir triffarna i krisledningsgruppen och di dr det ju
forvaltningscheferna som har varit med, dom frin informationssidan, alltsd
det blir sd naturligt, det var inga konstigheter utan man férstod ju det pa en
gang att, kommunens ansvar dr ju att ha koll pa detta, kommuninvanarna,
vilka dr det som behover hjilp och hur hittar vi dom som behéver hjilp [...]
jag menar riddningstjinsten i vanliga fall, har ju koll pd det sa fort nigon
behdver hjilp utifran det, eller socialtjdnsten har ju ocksd koll, men plétsligt
sd kunde vi ju inte lita pA dom systemen lingre, for att vi kunde inte se dom
och vi visste att vi inte kunde f4 kontakt med dom och di var vi ju tvungna
att hitta nya vigar for det hir, men att det var vara primira uppgift, det var
liksom ingen diskussion utan det var sid sjilvklart pd nédgot vis

(Sdkerhetssamordnare).

De kommunala aktSrerna uppfattar kommunens yttersta ansvar som sjéilvklart och det
ir en utgangspunkt redan fran bérjan i krishanteringen (Intervju Kommunchef).
Samtidigt dr inte detta ansvar sdrskilt preciserat. De kommunala aktérerna anvinder
begrepp sisom grins” och ”niva” nir de diskuterar vad det kommunala ansvaret
egentligen innebdr. Personalchefen svarar pa en fridga om det fanns diskussioner kring

vad kommunen skulle géra f6r kommuninvanarna:

. visst finns det alltid en diskussion om att ligga sig pa ritt niva. Dir
kanske en del tyckte att vi borde ligga lite hégre och en del tyckte vi borde
ligga lite ldgre, men till slut sd enades man om en viss niva, det hdr ir ju ett
manskligt drag egentligen, jag tror att vi tinker och funderar lite olika, men
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jag uppfattade 4nd4 att det fanns en diskussion och sedan kom vi fram till en
enighet och skulle vi inte kommit fram till en enighet sd var det ju faktiskt
chefen for krisledningen som kunde fatta ett beslut, men jag tror inte vid
nigot tillfille att det beh&évdes att chefen da fattade ett beslut 6ver huvudet

pé 6vriga...vi hade dnd4, det fungerade sd bra dnda (Personalchef).

Det handlar om det yttersta ansvarets specifika innebdrd, exempelvis nir det giller
serviceniva. Sikerhetssamordnaren menar att ett av de centrala problem som
kommunen skulle hantera var en grinsdragning, men dd handlar det inte om att
diskutera om kommunen har ett ansvar utan aterigen vad mer specifikt kommunen ska

gOra utifran det yttersta ansvaret:

... forst och frimst, alltsi det hir med att strdmmen var borta da, att for det
forsta var gir grinsdragningen — vad kan kommunen hjilpa
kommuninvdnarna med, egentligen ar det ju da ett ansvar som ligger pa
elbolagen att se till att strtdmmen kommer tillbaka, men konsekvenserna dé
som blir fér minniskorna, att liksom bena upp dom, vad ir det kommunen

kan ga in och hjilpa till med egentligen (Sdkerhetssamordnare).

Grinsdragningen 1 detta fall handlar om att avgrinsa vad kommunen kan hjilpa
kommuninvanarna med utifrin de behov som de hade. Hur den grinsen ska dras ir
oklart, men det finns en sjilvklarhet att kommunen har ett sidant ansvar dven om det
ir elbolagens ansvar att se till att strtommen kommer tillbaka. Med grund i en allmin
och opreciserad regel hamnar allminhetens behov pd beslutsfattarnas agenda, men
samtidigt priglas beslutsprocesserna av att det dr oklart, inte bara exakt vad
kommunen bor gbra utifran sitt ansvar generellt, utan ocksd mer specifikt vad det
finns f6r behov av kommunala insatser och vad de i si fall exakt ska bestd utav.
Osikerhet priglar de f6rsta dagarnas beslutfattande, men denna osikerhet kommer att

vara genomgdende i krishanteringen under flera veckor.

Osikerhet om strémavbrottet som dréjer kvar

De kommunala aktSrerna dr relativt sikra pa att strOmavbrottet 4r omfattande redan
de forsta dagarna, men dr osikra pa exakt hur omfattande det var. Vidare dr de ocksa
sikra pd att strOmavbrottet skulle bli varaktigt, men dr osikra pa hur varaktigt det

skulle bli. Osikerhet kring strémldshetens varaktighet och omfattning aterkommer
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stindigt under hela perioden i de beslutsprocesser som utspelade sig under
krishanteringen. Problemet med osidkerhet visar sig bland annat i kommunens

utvirdering. Dir pdpekas att kommunen inte kunde fa tillgang till information:

Svarigheterna har i forsta hand varit att fa fram en helhetsbild av det aktuella
liget med vilka kommuninvinare som var drabbade av elavbrottet.
Samverkan med teleoperatérerna och Sydkraft kunde inte leda till det som
efterfrigades, ndmligen en riktig helhetsbild av det aktuella liget

(Utvirdering Ostra kommunen).

Samma problematik dr ocksa genomgaende 1 intervjuer med flera av de aktérer som

ingick 1 krisledningsgruppen:

... det vat ju sd att det kunde nog vara svért att veta vad e-on gjorde [...]
deras strategi och hur dom agerade, framférallt var det svart och veta
tidplanen fo6r nir olika nit och ledningar skulle stromforsotjas, och jag tror

att e-on hade vildigt svart sjilva att géra den bedémningen...(Teknisk chef)

... det var vil svért att fi fram en tydlig bild hur det sig ut, den stindiga
frigan var — nir kommer strommen tillbaka? Det var stindiga fragan i
telefon och méte med allminheten och vi kunde inte besvara frigan och
[Sydkraft] kunde inte besvara frigan, deras hemsida stimde heller inte riktigt
med ... med deras prognoser och bedémningar, det fanns ett problem i det
hit. Men det blev bittre pé slutet sd vi tog fram ett bittre material, men det

hir tog lite for ling tid egentligen (Personalchef).

Att osidkerhet priglar beslutsprocesserna dr ocksd synnerligen karaktiristiskt for de
forsta dagarnas beslutsfattande. 1 ett tidigt skede varnar Sydkraft att strGmavbrottet
kommer att vara under flera veckor (Prot. 2005-01-11). Siledes vet aktérerna att de
med stor sannolikhet har en ling period av strémldshet i kommunen framfor sig.
Diremot dr de i behov av mer precisa prognoser for att kunna fatta beslut och planera

sin verksamhet. Det konstateras redan de férsta dagarna:

Kraftbolagens beddmningar om nir och i vilken takt strémmen kan komma
tillbaka 4r helt avgérande f6r kommunens vidare planering av atgirder och

insatser pé olika omriden (Prot. 2005-01-11).
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Det dr genomgdende svart for aktérerna i krisledningsstaben att fi tillgang till mer
precisa prognoser for strémavbrottet som anger tider och platser nir elen ska komma
tillbaka. Det beslutas exempelvis en av de férsta dagarna att det kommunala
energibolagets VD ska ta kontakt med Sydkraft f6r att planering av verksamheten ska

vara mojlig:

[Energibolagets VD] kontaktar Sydkraft genast for att utverka mer detaljerad
information om i vilken takt och ordning man avser att dtgirda felen.
Tidplan/prognos nddvindig fér den fortsatta planeringen. Ta fram
kommunkarta med aktuell ligesinformation betr elf6rsérjningen, oavsett
nitinnehavare (Prot. 2005-01-11).

Foretridare for krisledningsstaben forsdker vid upprepade tillfillen under de
kommande veckorna att fa tillgang till information om strémavbrottet fran elbolagen.
Olika former av mer kortsiktiga och fragmentariska rapporter om och prognoser for
elbortfallet gbrs sedan baserat pa de prognoser som kommunen far frin elbolagen och
som de samlar ihop sjilva (Prot. 2005-01-12, 2005-01-13). Problemet ir att aktérerna
efterhand ofta uppticker att prognoserna de fatt tilledng till inte 4r tillférlitliga:

Rent generellt dr informationen frin Sydkraft mycket bristfillig. Detta maste
organiseras pd ett bittre sitt i framtiden. Fir tas upp vid kommande
utvirdering (Prot. 2005-01-17).

Man kan konstatera att Sydkrafts prognoser har begrinsad tillfrlitlighet
(2005-01-24).

Problemet att planera sin verksamhet med grund i sidana prognoser fortsitter under
flera veckor. De kommunala aktérerna behéver veta strdmavbrottets varaktighet for

olika platser for att senare exempelvis kunna prioritera reservkraftsinsatser:

Sdrskild grupp tillsétts for att via GIS-systemet ta fram information om exakt
var det bor minniskor som fortfarande inte har el. Resultatet ska anvindas

for att gora riktiga prioriteringar (2005-01-20).

Mycket angeldget att via Sydkraft fi fram en plan f6r deras
reparationsarbeten si att ritt insatser kan goras pd ritt plats och vid ritt
tillfalle (Prot. 2005-01-20).
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Sammantaget har aktérerna i krisledningsstaben forst inte nagot annat dn vaga och
generella bedémningar om elbortfallets utbredning och varaktighet. Sedan gérs
sporadiska prognoser for specifika delar av kommunen som karaktiriseras av att de
inte var sirskilt ldngsiktiga. Prognoser fOrutsiger att en plats kommer att fi
stromforsérjning nista dag eller som mest ndgra fa dagar framéver samtidigt som de
inte dr heltdckande f6r kommunen. Beslutsfattarna fick tillgdng till material som skulle
ge mer omfattande prognoser, men i bada fallen konstateras att materialet var
bristfilligt och inte alltid tillf&rlitligt. Beslutsprocesserna karaktiriseras av att det rader
en osikerhet om strémavbrottet. Det dr sdrskilt pétagligt under den foérsta veckans
krishantering, men osikerheten finns kvar under hela perioden. Det innebir inte att
beslutsfattarna  stir  handfallna infér osdkerheten wutan information om
kommunmedborgarnas behov samlas in som kan ge en bild av ldget oavsett om man

ir osiker pa strémavbrottets varaktighet och omfattning mer specifikt.

Scenarion som utgiangspunkt for beslutsfattande

Utgangspunkten f6r beslutsfattarna dr ett omfattande och varaktigt strémavbrott, men
fokus hamnar ocksa pd vilka konsekvenser och behov hos kommuninvanarna som kan
uppstd till f6ljd av strémavbrottet. Sddana behov férmedlas till krisledningsstaben pa
flera olika sitt. Informationsverksamhet dterrapporterar de samtal de haft med
kommuninvanarna. Didr framkommer bland annat férfragningar om mdijligheter till
evakuering och prognoser for strémavbrottet frin kommuninvanare (Prot. 2005-01-
11, 2005-01-12, 2005-01-14). I vissa fall beslutas direkt att nagon i krisledningsgruppen
far i uppdrag att finna I6sningar pa de forfragningar som gjorts (Prot. 2005-01-18).

Kommunen anvinder ocksa sin egen verksamhet fér att generera information om
medborgarnas behov. Exempelvis rapporter frin skolverksamheten som kan anvindas
for att dra slutsatser om strémavbrottet. Om en skola ir strOml6s kan slutsatsen dras
att dven omradet runt omkring skolan dr strémlost (Intervju Skolchef). Framforallt dr
sddana rapporter aktuella de allra fOrsta dagarna under krishanteringen eftersom att
kommunen senare fir tillgdng till rapporter och en ndgot bittre uppfattning om
strémavbrottets omfattning. De kommunala akt6rerna avrapporterar kontinuerligt den
verksamhet som de redan startat upp och i vilken man den faktiskt nyttjas (Prot. 2005-
01-14, 2005-01-15, 2005-01-17). Avstimningen blir i praktiken en mojlighet att
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bedéma hur de drabbade klarar sig (Intervju Teknisk chef). I ett annat fall anvinds
ocksa lantbrevbirarna. Ett kommunalrad far i uppdrag att kontakta lantbrevbirarna
infér morgondagens postrunda (Prot. 2005-01-14). Dagen efter konstateras att
lantbrevbirare och tidningsbud rapporterar eventuella “konstiga” upptickter (Prot.
2005-01-15).

Under de forsta dagarna bygger de kommunala akt6rerna upp ett scenario dels pa vad
det vet om strémavbrottets varaktighet och omfattning, men ocksa genom de behov
som férmedlas till beslutsfattarna pa olika sitt. Informationsverksamhetens rapporter
och direkta kontakter med den egna verksamheten 4r sirskilt viktiga under den férsta
veckan, medan aterrapportering fran krisinsatser av naturliga skil blir aktuella forst
senare nir de satts i verket. Denna form av rapportering av behov frin de olika

killorna pagéar under storre delen av krishanteringen.

Sammantaget vigleds de kommunala aktSrerna av en férestillning om kommunernas
yttersta ansvar. Pa sia  sitt klargdrs att kommunen har ett ansvar for
kommunmedborgarna. Genom att reducera osikerhet och bygga upp ett scenario med
grund 1 antaganden om strémavbrottets varaktighet och omfattning samt rapporter om
medborgarnas behov klargdrs nagot vad kommunen behéver gora f6r att leva upp till
ansvaret. Frigan om allminhetens behov hamnar pa beslutsfattarnas agenda och
beslut kan fattas om ett antal insatser redan de férsta dagarna. Beslutsfattarna far
emellertid tag pa information i mitten av den fOrsta veckan som gor att

krishanteringen och beslutsprocesserna intensifieras kraftigt.

Viderrapporter som leder till en upptrappning av krishanteringen

En informationskilla som i1 hdg grad péverkar krishanteringen dr de viderrapporter
som kom under den foérsta veckans krishantering. I mitten av den veckan meddelar
VD: n fér det kommunala energibolaget att stark vind fOrvintades under det

kommande dygnet. Senare under samma dag konstaterar personalchefen att:
I morgon blir det stark vind. Till helgen vintas snéfall och minus 8 grader.

Med tanke pi detta, vilket scenario ska vi planera fér och behdver vi en

storre krisorganisation (Prot. 2005-01-12)?
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Under ytterligare ett mote samma dag ndrvarar kommunchefen som ocksd konstaterar
att liget forvintas fOrvirras av kommande kyla. Liget betraktades som allvarligt 1

krisledningsstaben:

Vi fick signaler om att det skulle kunna bli vildigt kallt. D4 var det hir ju
egentligen ett akut problem, bide far man sdga ur minniskors sikerhet eller
personer, industriforetag ocksd, lantbruk, det var ju manga bitar hir som...
sd vi var ju vildigt oroliga, kan man sidga ett tag hir och dirfor gjorde vi

insatser genom evakueringar. ..(Personalchef)

. det var den hir osidkerheten i kring nir stromférsorjningen skulle
aterkomma och det var ocksi en oro om vi skulle fitt en ordentlig

koldkndpp i samband med detta. . .(Teknisk chef)

I samband med detta intensifieras kommunens krishantering och insatser som

uppsokande verksamhet initieras och evakueringen trappas upp.

Evakuering och uppsockande verksamhet

Aktdrerna 1 krisledningsstaben inventerar lokaler fér evakuering och bland annat
omnimns en folkhogskola, biblioteken, idrottshallarna (Prot. 2005-01-12). Nir
evakueringsplatserna annonseras ut, bland annat pd kommunens hemsida, sd 4r det
emellertid frimst idrottshallarna som anvinds (Hemsida 2005-01-13). Vidare framgir
det av krisledningsprotokollet att kontakter ska tas med frivilliga grupper sisom
radioklubben, hemvirnet och bilkiren. Dessa frivilliga krafter ska disponeras och
organiseras av riddningstjinsten om de behévs i samband med evakueringen (Prot.
2005-01-13).

Pa evakueringsplatserna anordnas utspisning i enklare former. Fastighetsvaktmistarna
fran tekniska kontoret skoter lokalerna, liksom att skolmatsalarna star f6r utspisningen.
Regler specificeras kring nyttjandet av lokalerna dir det klargors att husdjur inte far tas
med. P4 kommunens hemsida klargérs ocksd en skillnad i malgrupper mellan de
allminna evakueringsplatserna i idrottshallar och de ligenheter som det kommunala
bostadsbolaget har f6r utlaning. De forstnimnda Svernattningsplatserna dr generellt

riktade till dem som:
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... inte lingre kan bo kvar hemma med anledning av stormen (Ligesrapport
Ostra kommunen 2005-01-13).

Diremot dr malgruppen for ligenheterna mer avgrinsad:

Aven [det kommunala bostadsbolaget] erbjuder 6vernattningsméijligheter.
Dessa dr i forsta hand till f6r familjer med smd barn eller Gvriga som

bedémer sin situation akut (Lagesrapport Ostra kommunen 2005-01-13)

Ligenheterna var med andra ord riktade till barnfamiljer, men malgruppen limnas
Oppen till viss del, da personer som bedémer sin situation som akut kan fi mojlighet

att fa en ldgenhet, dven om det inte framgar vad akut innebir.

Den 13 januari ut6kas ocksa insatserna ytterligare, framforallt genom att ett nytt
verktyg foreslds och sedan nyttjas av kommunen. Krisledningsgruppen beslutar att
bedriva uppsdkande verksamhet. Tidigare hade alla verksamheter som initieras och
som vinde sig till malgrupper utanfér kommunens normala verksamhet byggt pa att
de delar av allminheten som har behov av en service, att nyttja lokaler, dldre som
behéver tillsyn och matpaket, vattenhdmtning eller lin av reservkraftaggregat for
djurhillning sjidlva kontaktade kommunen. Nir det giller den uppsékande
verksamheten avgrinsas den till en specifik mdlgrupp som ska kontaktas av
kommunen i syfte att inventera deras eventuella behov. Malgruppen definieras som
personer 6ver 70 ar och barnfamiljer med barn under tva 4r som inte hade el (Prot.
2005-01-13). Dagen efter dndras detta till barnfamiljer med barn under tre ar (Prot.
2005-01-14).

Det dr kommunens hemtjinst som ska genomfdra insatsen, medan personal pi
tekniska kontoret tar fram data om vart dessa personer bor (Intervju Teknisk chef).
Alternativ som att anvinda hemvirnet diskuterades, men det visade sig att 1 sd fall
skulle kostnaderna falla helt pA kommunen. Det fanns inga garantier fran linsstyrelsen
eller liknande som det fanns i grannldnet dir landshévdingen tog pd sig att 16sa
finansieringsfragan (Intervju Sikerhetssamordnare). Socialchefen beskriver insatsen

som:
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.. vi gjorde ju den hir inventeringen [...] En del sade att det gir jittebra
och andra ville ju ha hjilp och di hade man ju den hir menyn att vilja pa att
evakuera eller kan vi besoka dig, for det bestdimde vi att alla méanniskor som
var i den hir gruppen 75 ar [Sic!] och éldre eller barnfamiljer som hade barn

under tre 4r, dom ska vi ha kontinuerlig kontakt med...(Socialchef)

Insatsen handlade om att kartligga eller inventera gruppen, men ocksa att erbjuda
kommunal service. Det dr i detta skede som det for forsta gingen framstir som
mycket tydligt att malgrupperna ildre och barnfamiljer behandlas pd ett annat sitt dn
drabbade i allmidnhet. Det dr ddrfér motiverat att beskriva nigot om hur aktdrerna

resonerar kring besluten att rikta insatser till olika gruppert.

Aldre, barnfamiljer och “allminheten”

Om man ser pa kommunens krishantering som helhet blir det tydligt att bade ildre,
barnfamiljer och allminheten diskuterades redan i bérjan av krishanteringen. Vid
métet den 10 januari framkommer det ocksa att socialchefen lyfter fram barnfamiljer
som en grupp som har sirskilda behov. Vid detta méte beslutas ocksa att Gppna
virmestugor vilka var riktade till allmédnheten, eller de drabbade generellt (Prot. 2005-
01-10). Det som dock blir tydligare allt efter hand och i synnerhet i samband med att
viderrapporter med minusgrader blir kinda for krisledningsgruppen dr att dessa
grupper blir alltmer sidrskilda och etablerade med 4 den ena sidan de ildre och
barnfamiljer och 4 den andra sidan den drabbade allmidnheten generellt. Det forsta
steget mot det dr initieringen av den uppsOkande verksamheten i samband med
viderrapporterna. Socialchefen resonerar kring hur det gick till ndr denna grupp blev

aktuell f6r uppsékande verksamhet:

Vi gjorde ju ett scenario, var har vi véra sarbarheter och da kom vi ju fram
till och vi satte foten dir, 75 ér [Sicl] och dldre och dom hir smattingarna dé
under tre dr det kan vara riktigt besvirligt med om man inte har varmvatten

och alltihopa det hir va (Socialchef).
... det finns alltsd en i krisledningsgruppen, som dr det 6vergripande, sd

finns det ocksd nigon form av strategigrupp, dir jag ingir, tekniska chefen

ingér, skolchefen och ekonomichefen och dir landade vi i strategigruppen
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och sedan tog jag hem den till foérvaltningen och genomférde det ute i

organisationen (Socialchef).

Kommunen bestimmer i ett kritiskt lige vilka som ska bli foremal f6r den uppsékande
verksamheten. Bakom beslutet lig en forestillning om att dessa grupper dr mer sarbara
dn andra grupper liksom att deras situation kan vara sirskilt besvirlig. Idén till insatsen
genererades analysgruppen (som socialchefen hidr kallar f6r strategigrupp) och
genomfordes med socialférvaltningens personal samt med bistind av tekniska
kontoret som kunde ta fram data om vart strémlésa personer inom malgruppen
bodde. Malgrupperna anvinds explicit f6r att operationalisera resursfordelningen, det
vill siga i detta fall vilka enskilda kommuninvanare som ska fi ta del utav den

uppsokande verksamheten.

Nir det giller evakueringsligenheterna frin det kommunala bostadsbolaget si
framkommer att malgrupperna till en boérjan inte lika tydligt, men specificeras i
samband med viderrapporterna. Socialchefen fir i uppdrag att férdela ligenheterna
vid ett krisledningsméte den 11 januari och kommunen informerar om att
evakueringsméjligheter finns, men nigon specificerad malgrupp anges inte mer dn att
de som ir i akut behov kan kontakta kommunen (Ligesrapport 2005-01-11). Pa ett
méte den 12 januari konstateras att 6-7 familjer anmalt intresse for att evakueras (Prot.
2005-01-12). Men det dr forst den 13 januari som specifikt barnfamiljer besktivs som
malgrupp f6r evakuering till ligenheterna bide i den information som kommunen
limnar till kommuninvanarna och i krisledningsgruppen (Ligesrapport 2005-01-13,
Prot. 2005-01-13). Andra evakueringslokaler hade, som tidigare beskrivits, samtidigt

iordningstillts for allmdnheten.

1 bédda fallen specificeras, explicit gors och sirskiljs malgrupperna efter att scenarion
byggs ut med grund i viderrapporterna och kommunens insatser intensifieras.
Prioriteringar aktualiseras eftersom att tidsperspektivet dr kort och resurserna
begrinsade. Viderrapporterna kom i mitten av forsta veckan och kylan skulle komma
under helgen. Det var inte mojligt att kontakta alla drabbade och kanske inte heller
nédvindigt om det fanns ett antagande om att allminheten generellt inte var lika
sarbara som dldre och barnfamiljer. Insatsen genomférs, men nagot ovider av

betydelse intriffar aldrig. Malgrupperna hamnar likvil i centrum i beslutsfattandet och
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det dr ingen engingsforeteelse visar det sig. De tenderar att fa allt mer utrymme i
krisledningsgruppens beslutsfattande och sidrskilt synligt blir det nidr det giller
reservkraftforsérjningen som upptar en mycket stor del av kommunens krishantering

de foljande tva veckorna.

Ovidret blaser av och reservkraftforsorjningen trappas upp

Reservkraft diskuterades redan under férsta veckan i krisledningsstaben. Redan i ett
tidigt skede identifieras en resurs i form av ett reservkraftverk foér djurhallning som
kunde lanas ut for att tillgodose kommuninvdnarnas behov (Prot. 2005-01-11).
Stromsidttning av fastigheter som en verksamhet diskuteras sedan alltmer i
krisledningsgruppen och allt fler erbjudanden om resurser dyker upp och férmedlas av

de kommunala akt6rerna i krisledningsgruppen:

[Energibolagets VD]: Vi dr via linsstyrelsen erbjudna fem militira
reservkraftverk [...]. Dessa kan anlinda under morgondagen och anvindas
ute i de strémlésa byarna inom Sydkrafts omraden. Ska i sd fall utrustas med
batterier (Prot. 2005-01-12).

Noteringarna frin den férsta veckan visar att kommunen redan i ett tidigt skede var
villig att lana ut reservkraft vilket visar sig 1 exemplet nir tekniska kontoret hade
tillgdng till ett reservkraftverk avsett for lantbruket. Reservkraftforsorjning som
verktyg kan bara nyttjas 1 begrinsad omfattning i det skedet eftersom att tillrdckligt
med resurser dnnu inte finns tillgingliga f6r kommunen. Direfter blir kommunen
erbjuden reservkraftaggregat via ldnsstyrelsen som kan anvindas for byar inom
Sydkrafts nit. Dessutom talar tiden fOr att allt mer resurser blir tillgdngliga eftersom att
de kommunala verksamheter som tillfalligt drivits med reservkraft successivt far
tillbaka strémmen via det ordinarie nitet. Detta 4r nagot som senare utvecklas genom

att en friga lyfts om dessa kan anvindas f6r att stromsitta en hel liten by:

[Energibolagets VD] kontrollerar om reservkraft kan anvindas for att
strémsitta en hel liten by (Prot. 2005-01-13).

Genom att tillfilliga aggregat kopplas in kan behoven minska da méinniskor far tillging

till virme, mat med mera direkt i sina fastigheter. Forutsittningen for att installera
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reservkraft i byar, si kallad O-drift, var det kommunala elbolagets kunskap om hur

detta kunde ske:

... det hir med reservkraft, dir botjade ju vi hjilpa till med 6-drift och det
var vart egna elbolag som hade da kunskap om hur man kunde koppla in ett
reservkraft for att driva en halv by tll exempel ett antal

hushall... (Sdkerhetssamotdnare).

Det dr kombinationen av expertis och kontakter med bade linsstyrelsen och Sydkraft
som gor att O-driften kan genomféras. Under helgen under férsta veckan
framkommer det att kommunen ska koppla in reservkraftverk i omrdden i kommunen,
men att man behoéver information fran Sydkraft om vart det kan gbras. Nir dessa

aggregat sedan placeras ut sd f6ljs 6vergripande prioriteringsregler:

. och dir fick vi aterigen gora kartliggning, titta pé i vilket omrdde har vi
storst behov, vi kan ju inte bara kora ut, bara for att dom ringer och siger att
vi vill ha ett till varan by... d4 maste vi ju analysera det fOrst, titta pd vad ir
det f6r befolkning, har man barnfamiljer, har man 4ldre méinniskor dir som
inte klarar sig, ja da gbr vi bedomningen att vi kor ett reservkraft dit

(Sikerhetssamordnare).

Nir det giller reservkraften dr den med andra ord inriktad pa liknande grupper som
vid den uppsokande verksamheten och f6r evakuering till kommunala bostider. Detta
ir ett viktigt exempel pd att de mdlgrupper som skapades i samband med den
uppstkande verksamheten nu ocksd kom att std i centrum f6r beslut om andra
kommunala insatser. Det blir pd sd sitt tydligt att de olika mélgrupperna, 4 den ena
sidan ”allminheten” och 4 den andra sidan dldre och barnfamiljer, allt mer separeras
och beslut om dtgirder riktas sirskilt mot de olika grupperna. Nir beslut fattas tar
tekniska kontoret tar fram data, med grund i maélgrupperna, om vart aggregaten ska

placeras ut:

Beslutsmandatet — att  placera ut reservkraftverket pid den  hir
transformatorstationen for att strémforsorja den hir lilla byn, ddr vi kunde
presentera att dir bor det fem stycken personer 6ver 70 dr och sedan bor det
tvd familjer som har barn under tvd ar, vi tog fram den sortens
statistik...(Teknisk chef)

86



Vid dessa prioriteringar var givetvis antalet boende i omradet totalt sett en viktig
aspekt, men 4dven de nidmnda madlgrupperna. Samtidigt ska det noteras att det var
Sydkraft som gjorde de slutliga prioriteringarna eftersom att det var deras nit det
handlade om. Framforallt tekniska kontoret och det kommunala elbolaget arbetar
sedan de kommande veckorna med att f6rsdtja ett stort antal byar med reservkraft.

Efter nagra veckor trappas insatsen ned, enligt den tekniske chefen:

Man kan ju sdga nir det giller utplacering av reservkraft si gir det nigon
[...] brytpunkt i slutskedet av den hir perioden dd [...] det dr svirt att
forsvara att man dker ut ... lingt ut och kanske strémforsorjer ett eller tva
hushall, ddrfor att det dr en stor apparat ocksa att bade kora ut och koppla in
och sedan fors6tja den hir anldggningen, med brinsle dd och det ar ju ocksé
sd att vi har ett begridnsat antal och da blir verken fér stora ocksa, r det ett
hushall dir och ett hushall dir si, si kommer man till ett skede dir det dr

mer tveksamt om man faktiskt ska dgna sig 4t detta dd (Teknisk chef).

Under helgen den forsta veckan diskuterades dven utlaning av gasolvirmare och el
aggregat till kommuninvéinare. Det diskuteras som ett alternativ for barnfamiljer till
evakuering. I samband med detta specificeras ocksid en regel dir utlining sker pa

villkoret att kommunen friskrivs fran ansvar:

20 gasolvirmare dr disponibla. Kan de anvindas av barnfamiljer hemma som
alternativ till evakuering? Finns pd brandstationen. Utlinas mot l6fte att

lantagaren tar det fulla ansvaret (Prot. 2005-01-15).

Dessa regler kan beskrivas som kvalifikationer i meningen att de var en forutsittning
tor att en individ skulle fi tillging till resursen. Den 18 januari, vid
krisledningsgruppens mote konstateras att tio nya enfasaggregat “dr pia gang” och
kommer att ldnas ut via riddningstjansten. I detta fall dr det riddningstjdnsten som far
i uppdrag att informera om dem samt att féra en lista Over dem som ldnade
aggregaten. Det framgir ocksa tydligt vilken som dr malgruppen f6r aggregaten dd det
sdrskilt pekas ut att det dr barnfamiljer som ska prioriteras vid utlaning (Prot. 2005-01-
18). Nigra dagar senare, den 20 januari, skapas ocksi en regel kring hur kostnaderna

for driften av reservkraftaggregaten som lanas ut ska hanteras:
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Den som inte har rdd att tanka sitt reservaggregat fir vinda sig till

socialférvaltningen fér bistindsbedémning (Prot. 2005-01-20).

Kommunens insats stricker sig alltsd inte lingre dn att lina ut aggregaten vilket
innebdr att finansieringen fér att driva dem faller pa den som ldnat aggregatet.
Personer som hamnar 1 ekonomiska svirigheter, har precis som under normala
omstindigheter ritt att s6ka bistind med grund i socialtjinstlagen. Detta fortydligas
den 24 januari genom att gruppen fastslar att den som lanar enkla “enfamiljsaggregat”
sjdlv svarar for drift och skétsel. Hir finns en skillnad jimfort med ndr kommunen
sjalv installerar reservkraft i nitet fOr stérre grupper av fastigheter. I sidana fall dr det
kommunen som skétte drift och brinslepafyllning av reservkraftaggregaten (Intervju

Sikerhetssamordnare).

Aven om krishanteringen fortloper till den 26 januari si ir det inte rimligt att hivda att
nya policydesignelement tillférs policyn. Snarare arbetade krisledningsgruppen vidare
med den policydesign som redan hade utvecklats. Det dr dirfér dags att summera

kapitlet.

Sammanfattande analys

I den Ostra kommunen skapas en policydesign som reglerar det kommunala ansvaret i
relation till kommunmedborgarna. 1 synnerhet skapas malgrupper som ir
sammankopplade med ett antal verktyg som dr specifikt riktade till malgrupperna éldre
och barnfamiljer. Malgrupperna fanns inte uttalade innan stormen Gudrun som en
uttalad policy f6r hur kommunen ska hantera stérre stormar. Den policydesign som
skapas halls samman genom ett grundliggande antagande om att olika grupper ir olika
sarbara. Deras behov ser dirmed olika ut och det motiverar varfér de kommunala
aktérerna kan utgd frin malgrupperna och designa policy som ér specifikt riktade mot
dessa grupper, medan andra grupper inte anses vara mottagare for sadan policy. Det ér
i praktiken ett sitt att specificera det kommunala ansvaret vid hantering av stormar i
relation till medborgarna. Ansvaret ir inte lika omfattande for alla grupper och
resurserna fordelas olika mellan grupperna. Det dr policydesign som etableras under
redan under stormen Gudrun, men dven senare under stormen Per. Nigot formellt

beslut om att det dr en policy som giller f6r kommunen fattas inte. Istillet handlar det
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om en informell policy som beslutsfattarna anvinder sig av i dterupprepade
beslutprocesser. Policydesignen birs upp genom att den ligger till grund for
dterupprepade beslut.

Den policyskapande processen som leder fram till denna policydesign kan beskrivas i
tre skeden. I ett fOrsta skede dr krishanteringen centrerad kring att beslutsfattarna tar
en regel (om det yttersta ansvaret) mer eller mindre for givet. Regeln dr i sin karaktir
mycket abstrakt, dven om den tycks ha sin grund i lagstiftning som exempelvis
socialtjdnstlagen. Den anger att kommunen har ndgon form av generellt ansvar f6r

kommuninvinarna.

Denna regel aktualiseras dn tydligare i ett andra skede ndr situationen gir fran
problematisk till riktigt allvarlig genom de viderrapporter som férmedlas och
beslutsfattarna star infér ett nytt scenario. Beslutsfattarna befinner sig i tidspress och
beslutar att prioritera malgrupper som de uppfattar som sirskilt sirbara. Det ir
motiverat att i detta sammanhang diskutera sociala malgruppskonstruktioner
(Schneider och Ingram 1993, 1997). I synnerhet dr det sd att redan befintliga
malgrupper aktualiseras men beslutsfattarna sirskiljer pd ett mycket tydligare sitt tvd
grupper (barnfamiljer och dldre) frain den betydligt stérre gruppen allminheten. Det
gbr de med grund i att de tillskriver barnfamiljer och éldre en identitet som sarbara.
Dessa grupper blir ddrmed annorlunda och mer fortjinta av vissa insatser jamfort med
6vriga drabbade. Malgruppskonstruktionen 4r ett sitt att prioritera med grund i
begrinsade resurser, vilket bland annat Jurik och Cowgill (2005) uppmirksammat i
tidigare studier. I den Ostra kommunen stir emellertid inte framgangstika klienter i
centrum som i den nimnda studien, utan istillet svagare grupper som antas vara
sarbara och ha exceptionella behov. Sammantaget fungerar
malgruppskonstruktionerna 1 praktiken som en slags precisering av det yttersta
ansvaret. Regeln preciseras som att ansvaret giller frimst vissa grupper eftersom att

dessa ar sarbara och har omfattande behov.

I ett tredje skede tycks denna precisering av regeln, med grund i
malgruppskonstruktionerna, utgora den faktiska regel som beslutsfattarna utgar ifran
dven nir ovidret bldst av. Allt fler beslut fattas med grund i denna specifika regel i de
situationer som uppstir senare under krishanteringen. Det fir som konsekvens att
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reservkraftforsérjningen, vilken upptar en stor del av kommunens krishantering,
primirt dr inriktad pa de nimnda malgrupperna och att en grins fér det kommunala
ansvaret dr upprittad senare under stormen Per — allminheten uppmanas att skaffa

reservkraft pa egen hand.

Policydesignperspektivet tycks vara fruktbart for att analysera de policyskapande
processerna i Ostra kommunen. Sirskilt resurstillgdingen som en kontextuell faktor
och sociala malgruppskonstruktioner som en del av processen forefaller centralt. En
tordjupad diskussion kring detta fors i kapitel atta till tio ddr processens karaktir
klarliggs ytterligare med grund i policydesignperspektivet, men ocksd i form av en
problematisering kring denna teori. Nu dr det emellertid dags att ga vidare till Vistra
kommunens krishantering. En friga kan stillas i detta ssmmanhang: Ar inte den Ostra
kommunens uppfattning om det kommunala ansvaret, som tar sig uttryck i form av
policydesign, helt sjilvklar? Svaret dr nej. Det kommer att visa sig i nista kapitel dér
det yttersta ansvaret - eller sistahandsansvaret som aktOrerna kallar det 1 Vistra

kommunen - 4r betydligt mer omstritt. Det tas inte alls f6r givet av alla 1 krisledningen.
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6. Gudrun och Per 1 Vastra kommunen

Detta kapitel handlar om den Vistra kommunen som dven den drabbas av tva stormar
under 2005 och 2007. Fragestillningarna ér: Skapades lokal policy fér hur det
kommunala ansvaret skulle regleras? Hur sig 1 sd fall den process ut i vilken denna
policydesign skapades? I det forsta avsnittet beskrivs handelserna under 2005 och 2007
liksom 6versiktligt kommunen. Direfter besvaras den forsta frigan och sedan den

andra. Sist i kapitlet ges en sammanfattande analys.

Vastra kommunen och stormarna

Den Vistra kommunen ligger i de inre delarna av sddra Sverige. Kommunen har
knappt 33 000 invanare och drygt hilften dr bosatta i kommunens huvudort. En stor
del av kommunens invanare arbetar i och driver mindre foretag. Det dr en borgerlig
majoritet som styr kommunen med en centerpartist som kommunstyrelsens
ordférande. I kommunen finns tva nimnder och forvaltningar som ansvarar fér fragor
inom socialtjanstens omrade. Den ena ansvarar f6r individ- och familjeomsorg, medan
den andra ansvarar fér omsorgen om idldre- och funktionshindrade. En nimnd
ansvarar fOr skola och barnomsorg medan det finns tvd nimnder f6r kultur respektive
fritidsfragor. Tekniska nimnden ansvarar for projektering och byggnation av bland
annat vigar, vatten- och avloppsférsorjning samt inte minst fastighetsforvaltning
gillande kommunens egna lokaler. Under miljo- och stadsbyggnadsnimnden ligger
riddningstjansten som bland annat arbetar med forebyggande arbete enligt lagen om
skydd mot olyckor. Riddningstjansten har ocksa i uppgift att driva pa planeringen for

extraordinira handelser.

Natten mellan I6rdagen den 8 januari och séndagen den 9 januari 4r 2005 drar stormen
Gudrun in 6ver kommunen. Den viktigaste konsekvensen 4r ett omfattande
stromavbrott som frimst drabbar omridena utanfér kommunens huvudort. Ett stort
antal hushall i kommunens ytteromriden dr ocksd helt avskurna frin
telekommunikation och manga vigar dr oframkomliga. Strémavbrottet blir lingvarigt

bland annat for att elbolagen dr tvungna att bedriva réjningsarbete innan de kan ta sig
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fram till och reparera ledningarna. Aven en del vattenverk utanfor titorten slutar att

fungera och fick drivas med reservkraft.

Kommunen sammankallar en stabsorganisation under foérsta dagen. I gruppen ingar
representanter for olika forvaltningar, kommunens informationsavdelning och det
kommunala energibolaget samt dven myndigheter som vigverket och polisen. Stabens
huvuduppgifter dr att samordna, diskutera och besluta om inriktning och 6vergripande
atgirder. Forvaltningarna och de externa aktérerna beslutar emellertid sjidlva om
dtgirder inom sina respektive verksamhetsomriden. Det anses inte ndédvindigt att

krisledningsnimnden skulle engageras i krishanteringen (Intervju Kommundirektor).

De flesta skolor och férskolor i ytteromradena stings under de férsta dygnen eftersom
el saknas i skollokalerna och vigarna till viss del 4r blockerade vilket hindrar
skolskjutsarna (Intervju Utvecklingsledare). Ett fital dldreboenden har problem med
elférsorjningen under en kortare tid, men far reservkraft. Hemtjinsten har vidare svart
att ta sig till sina klienter samtidigt som madnga av dessa inte kan larma om nigon
olycka skulle intriffa eftersom mdinga trygghetslarm inte fungerar. Klienter med
trygghetslarm inventeras emellertid och fick tillsyn medan vissa evakuerades (Intervju
Sikerhetssamordnare). Kommunen upprittar hygien- och evakueringsutrymmen for
allminheten dir ocksa Overnattningsmojligheter férbereds. Reservkraft installeras 1 ett
antal byar i kommunen. Ett omfattande arbete bedrivs ocksd for att informera
drabbade om katastrofen och kommunens dtgirder. Olika informationskanaler
anvinds som exempelvis lokalradio, kommunens hemsida, lokaltidningar och
informationsméten. Efter ungefir en ménad avvecklas stabsorganisationen da de flesta
drabbade fitt tillbaka el- och telef6rbindelser.

Tva ar senare, den 14 januari 2007, var det dags igen och stormen Per drar in Over
kommunen. Krisledningsstaben samlas under en vecka. Organisationen 4r i stort
densamma som under stormen Gudrun, men konsekvenserna av stormen ir betydligt
mindre. Aven denna ging inventeras klienter med trygghetslarm och tillsyn ges.
Evakueringsutrymmen Oppnas for allminheten liksom att tvd skolor halls stingda
under ett dygn. Totalt sett ror det sig i jamforelse med stormen Gudrun om en

betydligt mindre insats f6r kommunens del. Den piféljande frigan efter denna
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redogbrelse dr om det fanns, eller skapades policy, som vigledde den Vistra

kommunens krishantering under stormen Gudrun och likaledes under stormen Per?

Policy som tillimpas och skapas under stormarna

En stor del av krishanteringen i Vistra kommunen handlar om att édterstilla den
kommunala verksamheten. Aldreboenden och skolor behéver reservkraft och
hemtjinsten maste kontakta sina klienter for att ge extra tillsyn, inte minst for att en
stor del av trygghetslarmen var ur funktion. Frigor om det kommunala ansvaret i
relation till kommuninvinarna aktualiseras forst nagra dagar in i krishanteringen. Bade
nir krishanteringen 4r inriktad pa den kommunala verksamheten och senare nir
ansvaret i relation till medborgarna hanteras utgir de kommunala aktorerna frin en
6vergripande krishanteringspolicy som dr vil etablerad i kommunen. Den skapas inte
under stormen Gudrun utan har tillimpats tidigare, exempelvis nir kommunen ett
halvir tidigare hanterade en omfattande Gversvimning. Policyn giller for hela

kommunens krishanteringsinsats.

Det mest centrala i denna policy dr den regel som anger att den som hanterar ett
problem under normala omstindigheter ocksd ska hantera det i en krissituation.
Regeln dr en kombination av nirhetsprincipen och ansvarsprincipen som éterfinns
som grundliggande principer i det svenska krishanteringssystemet (se kap 4).
Ansvarsprincipen innebdr att den som ansvarar fér en verksamhet under normala
forhallanden ocksa ansvarar for denna vid en kris. Narhetsprincipen innebir att kriser
ska hanteras pa och av ldgsta mojliga niva. Bidda principerna innebdr i en kris att
uppgifterna att fatta beslut och genomféra dtgirder hamnar pa nimnds- eller

torvaltningsnivan i kommunen (Intervju Riddningschef).

Friagor som giller flera férvaltningar hanteras 1 en gemensam stab dér krishanteringens
overgripande inriktning diskuteras och beslutas. Det kan ju vara si att en fraga beror
flera forvaltningar samtidigt och ett gemensamt beslut madste fattas, liksom att
aktSrerna har behov av att veta vad kommunen gor mer sammantaget. Aven nir en
fraga ber6r flera olika férvaltningsomraden och ett gemensamt beslut behéver fattas sa

ir det dndd ordinarie forvaltning eller funktioner som #r ansvariga for besluten
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(Intervju Rdddningschef). Det dr inte krisledningsstaben i sig som fattar besluten
(Utvirdering 2005-04-15).

Det finns ocksd en regel som anger vilka aktSrer som ska delta i krishanteringen.
Regeln foreskriver att vem som ska delta beror pa hindelsens karaktir och vilka behov
som uppstitt (Intervju Riddningschef) De konsekvenser som intriffar vid en storm
kan paverka vissa férvaltningar, men inte andra. Beroende pa situationen och vilka
fragor som aktualiseras sd ska olika fOrvaltningar delta i samordning i staben och i

genomfdrandet av dtgirder (Utvirdering 2005-04-15).

Rationaliseringen av policyn som helhet, men i synnerhet dessa 6vergripande regler fér
hur krishanteringen ska genomféras och vem som ska delta, dr att det skapar
effektivitet. En krishantering som bygger pa sidana regler framstills som effektiv och
inte minst att den dr vil férankrad i erfarenhet av tidigare krishantering (Utvirdering
2005-04-15). Bland annat riddningschefen och den tekniska chefen gor referenser till
krishanteringen vid en 6versvimning i kommunen dr 2004 di man gjort goda

erfarenheter av att arbeta utifrin principerna (Intervju Riddningschef, Teknisk chef).

Grundliggande antagande om varfér policyn och i synnerhet implementeringsreglerna
ir effektiva kan ocksa identifieras. Min tolkning dr att det handlar om att de som ir
nira ett problem och som normalt sett hanterar det ocksa har bist kunskap fér att
hantera problemet. Foljs regeln uppnis effektivitet. Rdddningschefen resonerar om
reglerna i relation till det gamla beredskapssystemet dir centralstyrning var ett viktigare

inslag:

... innan under gamla beredskapstiden egentligen [...] da kom det uppifrin,
hela tiden [...] nu jobbar man underifrin istillet, och si jobba nira sin
verksamhet, nirhetsprincipen, och fér mig 4r det naturligt f6r att jag kan inte
allting, myndigheten kan inte allting, den som kan bist det 4r den som
jobbar nira organisationen, och dom som jobbar nira organisationen det ar
dom som sitter i organisationen. S jag tog fasta vildigt pd de dér uttrycken
som man hade, som man fér férsta gingen nimnde i den hir propositionen,
och sedan lade in i lagstiftning, [...] dd ville jag ju anvinda dom hir
uttrycken och dom har jag anvint vildigt mycket nér vi har pratat om det

hir ute i kommunen (Riddningschef).
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Hir finns en tydlig koppling mellan en decentraliserad krishantering, kunskap och
effektivitet som utgdr policyns underliggande logik. Om valet av mélgrupper, verktyg,
implementeringsaktérer och specifika regler gbrs av ligsta mojliga niva, som har
ansvar for en friga under normala omstindigheter, si uppnis mesta moijliga
effektivitet 1 hanteringen av de problemen eftersom att de har mest kunskap om
problemet. Policyn innebir i praktiken att ansvaret i relation till medborgarna bestims
och ska bestimmas pd nimnds- eller férvaltningsniva. Hur ska det kommunala
ansvaret bestimmas 1 relation till kommunmedborgarna i sa fall? Svaret ir, utifrin
denna policy, beroende av hur ansvaret bestims pd den enskilda foérvaltningen eller
nimnden. Socialférvaltningen kan ha ett svar, riddningstjdnsten ett och tekniska

kontoret ett annat ndr de hanterar sina respektive frigor.

Den 6vergripande krishanteringspolicyn dr som sagt inte ny, med det hinder en del
nya saker nir kommunens agerande ska samordnas 1 krisledningsgruppens
gemensamma beslutsprocesser under stormen Gudrun och i synnerhet nir det handlar
om frigor som berdr det kommunala ansvaret. Nir dtgirder kriver samverkan och
gemensamma beslut mellan flera olika fOrvaltningar, si skapas policydesign som
kompletterar den évergripande policyn och som reglerar det kommunala ansvaret. Det
handlar om insatser som kriver flera férvaltningars medverkan eftersom att atgirderna
inte kan genomfdras av enbart en fOrvaltning ensamt. Flera foretrddare for olika
forvaltningar maste fatta ett gemensamt beslut och tillsammans komma Gverens om
hur ansvaret ska regleras. Det dr framforallt en uppsittning verktyg som skapas i dessa
sammanhang som dtminstone kan anvindas vid hantering av stormar. I tabell 4 (se
nedan) har jag valt att beskriva biade den etablerade policyn for krishanteringen (a) i
kommunen och policydesign som skapas under stormen Gudrun (b). Skilet ir att de
intimt hinger samman da den nya policydesignen i mangt och mycket dr en produkt av

och kompletterar den etablerade policyn.

Denna nya policydesign tillkommer under hanteringen av stormen Gudrun och
innefattar i synnerhet elf6rsorjning for omrdden 1 kommunen, utlining av
gasolvirmare och elverk till privatpersoner samt anordnande av virmestugor,
hygienutrymmen och evakueringslokaler. I tabell 4 omnidmns ocksa regler for
beslutsfattande som anger nir beslut kan fattas om att anvinda dessa verktyg (b).

Reglerna anger att beslut kan fattas om att exempelvis anvinda ett verktyg som
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reservkraftforsérjning men bara under forutsittning att ett antal kriterier dr uppfyllda.
Kriterierna handlar om att verktygen ska anvindas pa ett foérebyggande sitt och bara
om det finns tillrdckligt med resurser. Bade verktygen och reglerna som anger nir de
kan anvindas dr policydesign som skapas under stormen Gudrun och som reglerar det
kommunala ansvaret. Detta dr ndgot som kommer att beskrivas mer ingdende i de
kommande avsnitten, men forst ska en friga stillas om denna policydesign i sa fall
verkligen utgér en policy i den Vistra kommunen? Finns nagot formellt beslut som

anger att policydesignen ska tillimpas vid beslutsfattande, eller finns det stéd for att

hivda att det 4r en informell policy som birs upp av upprepade handlingar?

Tabell 4. Policydesign som tillampades i slutfasen av krishanteringen under stormen Gudrun

Designelement  Beskrivning

Problem/mal a) Alla tinkbara kriser som kan intriffa i kommunen. Ingen explicit
problem- eller malformulering.

Milgrupper a) Inga specificerade, vilka malgrupper som dr aktuella beror pd
implementeringsregler (se regler).

Verktyg a) Vilka verktyg som anvinds beror pa implementeringsreglerna (se
regler).

b) En uppsittning kapacitetsbyggande verktyg som kan anvindas vid
stormhantering.

Regler a) Implementeringsregler som anger hur krishanteringen ska genomféras
(den som hanterar ett problem under normala omstindigheter ska ocksa
hantera det i en krissituation) och vilka som ska delta i krishanteringen
(vilken typ av hidndelse som intriffar styr vilka aktSrer som deltar)

b) Regler for beslutsfattande som anger nir beslut kan fattas om att
anvinda verktyg for att hantera stormar.

Implementerings- | a) Se regler.

aktorer

Rationaliserande | a) Implementeringsreglerna ir effektiva och baserade pa erfarenhet av

forklaringar krishantering.

Grundliggande a) Aktorer som befinner sig nira ett problem och ar vil bekant med det

antaganden besitter mer kunskap och kan 16sa problemet mer effektivt 4n andra
aktorer.
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Policydesign som etableras under stormen Per

Den policydesign som skapas under stormen Gudrun kan beskrivas som en informell
policy som uppritthills genom att policydesignen ligger till grund for beslutsfattande
dven under stormen Per tva dr senare. Verktygen anvinds dven under stormen Per,
men det sker diremot 1 betydligt mindre utstrickning dd den hindelsen drabbade
Vistra kommunen 1 relativt liten utstrickning (Intervju Ekonomiansvarig
socialférvaltningen, Intervju Teknisk chef). Kommunen hann knappt pdbérja

reservkraftforsérjningen:

... vi hann ju knappt, jag tror vi hann koppla in ett par kraftverk sedan, men
det var ju sa pass liten omfattning. Sd att det var ju inte bekymmersamt. Och
det var vil lite f6r att alla hade ju Gudrun i minnet sd de tyckte nu bldser det
en gang till si nu blir man trétt, men liksom det var, det stillde inte till nagra
stora saker (Teknisk chef).

Det togs fram en planering i krisledningsgruppen for att reservkraftférsérja ett antal
byar i kommunen, dven om fd reservkraftverk hann placeras ut innan strémmen kom
tillbaka. Virmestugor Oppnades pa ett antal platser i kommunen precis som under
stormen Gudrun, liksom att bade elverk och gasolvirmare linades ut till
privatpersoner via riddningstjdnsten (Intervju Teknisk chef, Hemsida 2007-01-15 —
2007-01-22, Lokaltidning 2007-01-18, Lokaltidning 2007-01-22).

Den policydesign som skapades under stormen Gudrun anvindes och etablerades
under stormen Per, bidde i form av beslut och i den planering som utvecklades i
krisledningsgruppen foér reservkraftférsorjningen. I de féljande avsnitten kommer
fokus att ligga pa hur denna policydesign som reglerar ansvaret mellan kommunen och
kommunmedborgarna skapades i beslutsprocesserna som dgde rum under stormen
Gudrun.

Policyskapande processer under stormen Gudrun

Kommunens krishantering pédgar fran lérdagen den 8 januari till den 9 februari.
Motesfrekvensen dr inledningsvis tit och moten halls ibland flera ganger om dagen,

medan frekvensen minskar de sista veckorna och méten hills inte lingre dagligen. Den
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foljande analysen av processerna 1 den Vistra kommunen ér centrerad kring
beslutsfattande som involverar fragor dir flera férvaltningar maste fatta gemensamma
beslut om hur det kommunala ansvaret ska regleras. I synnerhet kommer redogérelsen
fokuseras pa foretridare fOr tvd forvaltningar, nimligen tekniska kontoret och
socialférvaltningen, eftersom att dessa 4r mycket centrala i utvecklandet av den
policydesign som skapas. Redogorelsen ir inte fullstindig eftersom att fokus ligger pa
beslut som fattas om det kommunala ansvaret som dr en del av krishanteringen.
Manga andra fragor behandlades i krisledningsgruppen. Vidare ir redogérelsen heller
inte fullstindig eftersom att fokus ligger pa de delar av beslutsprocessen som senare
leder fram till att policydesign skapas som blir bestdende. Andra frigor limnas dirhin

av utrymmesskal.

Information och scenarios for att reducera osiakerhet

Ett grundliggande problem fér de kommunala aktSrerna dr inledningsvis, men dven
genomgadende under perioden, att de har svart att fa en komplett bild utav vad som
egentligen har intriffat. Det dr ndgot som de flesta kommunala aktérer ndimner som
ett centralt problem. Det rider med andra ord en relativt stor osidkerhet om stormen
Gudruns konsekvenser, bide med avseende pa kommunens egen verksamhet men
ocksd hur kommuninvéinarna generellt drabbats. De kommunala aktdrerna anvinder
flera olika informationskillor f6r att identifiera vad som redan intriffat och vad som
kommer att intriffa framover i syfte att reducera denna osikerhet. P4 si sitt skapas
scenation som beskriver de praktiska problem som kommunen har att hantera pa ett

eller annat sitt.

Under de forsta dagarna dr omfattningen av strGmavbrottet totalt sett i kommunen
osikert. Under sondagen den 9:e januari finns rapporter om att skadorna dr
omfattande och under mindagen 10:e januari meddelas det i gruppen att
sttémavbrottet kan vara upp till tvd veckor och didrfér maste kommunen planera f6r
ett langt avbrott. Redan efter bara ndgot dygn antas alltsi ett scenario dir
sttébmavbrottet kommer att bli lingvarigt. Prognoserna fran Sydkraft dr inledningsvis
likvil osdkra och utgér snarast nigon form av uppskattning dn precis information
(Prot. 2005-01-09, 2005-01-10). Under den foérsta veckan skaffar sig den Vistra

kommunen en lokal kontaktperson frian Sydkraft. Enligt riddningschefen kunde
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kontaktpersonen  direfter forse  krisledningsstaben med information om
strémavbrottet och prognoser Iopande. Samma I6sning soks ndr det gillde
teleoperatrerna, men utan framgang. Prognoserna om teleavbrotten dr dirmed under
hela perioden betydligt mer fragmentariska (Intervju Riddningschef, Intervju

Kommundirektor).

En av de informationskillor som ocksd anvinds var SMHI:s viderleksrapporter och
de redogérs fér pa flera olika méten. Redan pda det andra krisledningsmotet
rapporteras att ett nytt kraftigt lagtryck vintas i slutet av veckan. Pa tisdagen den 11
januari varnas bland annat f6r en ny storm liksom att det sannolikt skulle bli
minusgrader fram till helgen (Prot. 2005-01-11). I detta fall 4r de kommunala aktérerna

relativt tidigt medvetna om ett eventuellt videromslag.

En annan typ av information som rapporteras pa krisledningsmétena dr olika former
av rapporter om kommuninvanarnas tillstind och behov. Det handlade om att aktorer
som deltog pi kommunens krisledningsméten hade triffat andra aktérer som hade
beskrivningar av kommuninvinarnas tillstind eller behov, eller att en kommunal akt6r
hade haft direkt kontakt med kommuninvanare. Rapporter gbrs av exempelvis
riddningstjansten, socialférvaltningen och kommunledningen inom kommunen. Det
handlar bland annat om forfrigningar om virmestugor och information om
elbortfallet, men ocksa besktivningar av frustration pa grund av situationen. Det ska
noteras att flera utomstdende aktorer deltog i kommunens krisledningsgrupp och att
dven Sydkraft, hemvirnet, polisen och LRF limnar sidana rapporter (Prot. 2005-01-09
—2005-01-20).

Pa krisledningsmétena gbrs ocksa rapporter om 1 vilken grad olika kommunala
verksamheter nyttjas av kommuninvanarna efter det att kommunala insatser redan
satts 1 verket. Det handlar frimst om i vilken min de besSker virmestugor som
kommunen ordnat tillsammans med kyrkan, kommunens hygienutrymmen i
idrottshallar, liksom huruvida nagon 6vernattar i de evakueringslokaler som anordnats.
Den ekonomiansvarige pa socialférvaltningen menar ocksd att han fick information
om stimningen ute pa landsbygden bland kommuninvinarna genom sina kontakter

med pastorer och liknande som var delaktiga i att anordna virmestugor (Intervju
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Ekonomiansvarig socialférvaltningen). Under perioden rapporteras nyttjandet av de
verksamheter som anordnas 16pande (Prot. 2005-01-09 — 2005-02-09).

Kommunen gor ocksa insatser for att aktivt kartligga situationen i olika delar utav
kommunen. Frivilliga motorcykelklubben nyttjas vid nagra tillfillen for att s6ka upp
minniskor 1 sirskilt drabbade delar utav kommunen och limnar rapporter till
krisledningen (Utvirdering 2005-04-15). Den uppsékande verksamheten resulterade i
att man hittade en del minniskor som varit isolerade (Prot. 2005-01-19). En annan
form av insats dr att kommunen gjorde flygningar, med hjilp av militiren, vid vissa
tillfillen och kunde ddrmed avgéra vart skadorna var som stérst i kommunen (Prot.
2005-01-12, 2005-01-13, 2005-01-15).

Med grund i denna information utgir de kommunala aktOrerna ifrdn att
strtobmavbrottet kommer att bli varaktigt, att ett videromslag kan ske under forsta
veckan, liksom att de fir information om i vilket tillstind kommuninvinarna befinner
sig och vilka behov de har. Diremot 4r det en annan friga om och i sd fall hur

kommunen ska agera utifrin denna information och de scenarios som antas.

Olika synsitt pa det kommunala ansvaret

Eftersom att den Overgripande policyn 1 praktiken gir ut pa att ansvarsférdelningen
mellan kommunen och kommuninvinare ska bestimmas av respektive f6rvaltning, har
det stor betydelse hur féretridare f6r olika forvaltningar, som har en central position i
krishanteringen, ser pd ansvarsfordelningen inom sitt verksamhetsomrdde. Nir
beslutsfattandet liksom de kommunala aktSrernas resonemang kring krishanteringen
analyseras framkommer tvd Overgripande férhéllningssitt till hur ansvaret mellan
kommunen och kommunmedborgarna ska férdelas. Tydligast representeras de av

toretridare fOr socialférvaltningen och tekniska kontoret.

Det kommunala sistabandsansvaret

Redan i inledningsskedet rekryteras foretrddare for socialférvaltningen (individ- och
familjeomsorg), som handhatr socialtjinstirenden, till kommunens krisledningsstab.
Det dr forvaltningschefen som medverkar allra férst, men sedan och allra mest

frekvent dr det den ekonomiansvarige pd férvaltningen som deltar i krishanteringen,
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biade praktiskt genom att aka ut och besoka anldggningar men ocksa i det
gemensamma beslutsfattandet i krisledningsstaben. Grunden f6r att han rekryteras dr
dels att kommunens POSOM-grupp skulle kunna komma att bli aktuell f6r insatser,
men ocksa for att frigor om kommunens sistahandsansvar kunde vara aktuella utifran
den radande situationen. Detta ansvar ir emellertid mycket centralt f6r hur personen i

fraga agerar under krishanteringen och i beslutsprocesserna.

Sistahandsansvaret, som foljer med socialtjinstlagen, dr en regel som blir aktuell vid
sirskilda situationer, enligt den ckonomiansvarige pa socialférvaltningen. Ansvaret
giller alltid kommunen, men det krivs att konsekvenser intriffar som gér att regeln

aktiveras, och som i sin tur innebir att kommunen ska vidta atgirder:

. alltsd ett par dygn, det fir man kanske lita folk vara utan strém utan att
det ska vara, di kan jag inte stilla krav pa att kommunen ska vara den som
gar in och hjilper dir, va, ett-tvd dygn nagot sddant dir va, men sedan di
kommer ju ansvaret, det kommunala ansvaret, ja — har man virme, har man

mat, har man tak 6ver huvudet (Ekonomiansvarig socialférvaltningen)?

Strémavbrottets varaktichet, om kommuninvinarna kommer att vara utan strém
under en kort eller ling period, dr dirmed direkt avgérande f6r om kommunens
sistahandsansvar ska aktiveras och dtgirder ska vidtas for att hantera de behov som
kommuninvanare dd har. Det handlar inte bara om situationens varaktighet i sig utan
ocksa om hur manga som drabbas av strdmavbrottet och hur allvarligt de drabbas.
Den ekonomiansvarige resonerar bland annat i termer av en kritisk massa”.
Tillrdckligt ménga kommuninvanare maste vara relativt allvarligt drabbade for att
kommunen ska vidta atgirder. Men samtidigt handlar det inte bara om vilken karaktir
en situation har nu och vilka konsekvenser som redan har intriffat. Den
ekonomiansvarige menar att det dr viktigt att se konsekvenser framéver. Det
framkommer i ett resonemang om atgirder som kommunen gjorde de forsta dagarna i

Stensjo som ir ett samhille i kommunen:
[Stensjo] har ju cirka tvd och ett halvt tusen invdnare och man hade vil en
700 som ldg med fjarrvirme tror jag och si vi sdg ju konsekvenserna lingre
fram om vi inte hade kunnat 16st det med mat och sidana hir grejor, men

dom fick ju iging strommen pa kvillen dir, mindagen pa tio elva tiden dé
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var jag ute och snurrade med tekniska chefen dir (Ekonomiansvarig

socialférvaltningen).

Och det ar klart, tre dygn och sd mycket folk och si fjarrvirme, si ser man
> Vg Yy ] >
ju att problemen accelererar mot slutet dir, s di maste man ju se till att sitta

in nagonting (Ekonomiansvarig socialférvaltningen).

I fallet med Stensjé var avsikten att strémsitta ett virdshus sa att invanarna kunde lésa
sina behov med mat dir. Det visade sig emellertid att strémmen kom tillbaka ganska
fort och dtgirderna var i viss mdn onddiga. Det viktiga dr hdr att sistahandsansvaret
kan aktiveras inte bara utifrdn vad som redan intriffat, utan ocksi utifrin sannolika
konsekvenser som kan intriffa i ett senare skede. Om omfattande och allvarliga
konsekvenser har intriffat, eller sannolikt kommer att intrdffa, ska niagon form av
atgird vidtas. Sistahandsansvaret dr emellertid inte det enda sittet att forhalla sig till

det kommunala ansvaret bland aktdrerna i krisledningsgruppen.

Ansvarsfordelningen i sambillet oavsett situation

Det andra forhéllningssittet foretrids bland annat av kommunens tekniska chef som
har en central position i kommunens krisledningsstab vid stormen Gudrun. Detta
forhallningssitt tar 1 hogre grad sin utgingspunkt i den Overgtipande policyn for
kommunens krishantering. Istillet for att utgd ifran att situationen ir speciell eller
annotlunda, och att konsekvenser kan intriffa, sa fokuseras istillet att situationen inte
forindrar den rddande ansvarsférdelningen i samhillet. Den grundldggande regeln om
att den som hanterar ett problem under normala omstandigheter ocksa ska hantera det
i en kris utvidgas till att inte bara gilla kommunens genomférande av krishanteringen

utan ocksd till att gilla alla aktorer 1 sambhillet.

Med utgingspunkt i en tolkning av vilken ansvarsférdelning som giller i sambhillet
under normala omstindigheter, och likasa i krissituationer, kan en policy eller
handlingslinje utrénas f6r hur det kommunala ansvaret ska bestimmas 1 relation till
kommunmedborgarna. Kommunens tekniska chef betonar den enskilde
kommunmedborgarnas ansvar och att kommunens ansvar dr begrinsat till vissa
verksamheter, eller att kommunen atminstone ska prioritera dessa i forsta hand. Olika

aktorer i samhillet har olika ansvar och ska utféra vissa uppgifter utifrin det ansvaret.
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Det ir ytterst friga om vilken roll en kommun har i relation till medborgarna, menar

han:

Samtidigt 4r det ju ocksd en friga om vilken roll kommunen ska ha, hur vi
uppfattar hantering av resurser, dr det rimligt att kommunen tar pa sig ansvar
for allt som egentligen normalt inte dr ...alltsd det som folk kan klara sjilva
(Teknisk chef)?

Den tekniska chefen resonerar ocksid utifrin de erfarenheter han har av att hantera en
oversvamning som intriffade i kommunen ar 2004. Det dr av stor vikt att bestimma
vad som 4r kommunens ansvar och vad som 4r andras ansvar utifrdn dessa

erfarenheter:

... dir sd dr vi ritt sa tydliga med att vad som ér vért ansvar. Det var ju
ocksd en diskussion under Gversvimningen, vad dr kommunens ansvar? Vi
skyddar den tekniska forsérjningen, det dr ju inte var uppgift att alltsa ridda
folks killare for att dom ligger utanfoér, dom har inte ndgot vatten och
avlopp som vi inte dr kopplade till dér vi har ett dtagande utan det dr var och
ens uppgift att faktiskt skydda sig sjilv och forbereda sig for olika hindelser
(Teknisk chef).

Under Gversvimningen 2004 fattade riddningschefen ett generellt beslut om att
kommunen inte pumpade enskilda fastigheters killare och prioriterade samhillsviktiga
anliggningar (Utvirdering 6versvimning 2004-07). S4 lingt kommunens ansvar, men
hur avgér man vad som dr den enskilde kommunmedborgarens ansvar? Den tekniska
chefen resonerar i termer av skyldigheter som f6ljer med en viss kategorisering av den

enskilde kommunmedborgaren som fastighetsigare:

... som fastighetsigare till exempel, vilket ansvar har du? Ja, du har ju, det ir
ju inte sa att i sidana hir ligen sa 6verlits det p4 kommunen, du ska ju géra
vad du kan och sedan kanske vi kan hjilpa till i vissa avseenden, men det
finns vissa dtaganden som vi definitivt har, ovillkorligt, och da far vi ju ta det

i forsta hand och gora det bra (Teknisk chef)

Att en enskild kommunmedborgare dr en fastighetsigare medfor ett ansvar for sin

fastighet, samtidigt som ansvaret dirmed reduceras f&r kommunen. Den tekniske
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chefen resonerar bade i termer av malgrupper och situationer fér att klargéra
ansvarsfordelningen. Men istillet for att motivera atgirder betonas istillet att
situationen inte nédvindigtvis gér nagon skillnad. Pd sd sdtt konkretiseras det
kommunala ansvaret. Att uppritthalla den ridande ansvarsférdelningen handlar inte
bara om enskilda beslut utan ocksa som en linje som besluten kan fattas utifrin. Det

blir tydligast nir den Vistra kommunens agerande jimférs med grannkommunen:

... till exempel det hir att om det nu 4r en gammal tant som bor nigonstans
och som inte vill flytta in till staden till nagon eller ndgot barn ... vi erbjuder
ju ocksd boenden ... hon ville inte flytta for att hon hade en katt hemma,
vad gor vi da? Ska vi erbjuda henne att skjuta katten eller vad gor vi? Det
tycker jag dr en intressant fragestéllning [...] det blev lite principiellt. Det var
ju saidant man kunde skoja om ndr man satt bakom lykta dorrar, men alltsa
det 4r ritt viktigt att man klargdr det ansvaret, mianniskan eller dr det ocksd
katten och husdjuren i sidana hir ligen? Dir ville vi vil hélla en lite tuffare
linje som — vi skjuter katten. Det gjorde vi inte, men jag menar det var en
sddan diskussion och dar tror jag att vi kanske holl en lite striktare linje dn
vad en del andra gjorde. [...] det vill jag nog pastd, jag bor i
[grannkommunen] och féljer lite grann vad som hinder ocksé dar, att vi har
en lite tuffare linje, lite tydligare vad som dr vart ansvar och vad som vi

forutsitter att folk i allminhet skoter (Teknisk chef).

Att anta en sddan linje handlar bide om professionalism och att faktiskt géra en
korrekt tolkning av vilken ansvarstérdelning som giller i samhillet och likaledes i

krissituationer, menar den tekniska chefen:

Jag ser det som professionalism, alltsd det dr ju inte sd, nigon uttryckte det
som att varje ging man dr snill s fir man angra sig, det dr att Sverdriva.
Men alltsa det hdnder ju att man [...] fattar beslut som inte 4r sa rationella.
Som du inte riktigt kan std for egentligen, pa grund av att du inte tinkt efter.
Det hinder nog alla och det har jag nog ocksa upplevt, men jag forsdker i
sidana hdr ligen att vara ritt sa kall sa att sdga. FOr att man mdste vara det,
du ska inte agera med kinsla, du har en professionell uppgift och da giller
det att vara professionell sd gott man kan. Sedan finns det ju alltid kédnslor

och sd men det far man liksom hantera (Teknisk chef).
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Den tekniska chefen stiller sitt forhallningssatt i kontrast till att agera med kinslor och
att inte vara professionell, men han menar ocksd att det sikert gir att fia positiv
feedback frin medborgarna om kommunen skulle ha varit vildigt generés med hyjilp,
men den tolkning han beskriver och foretridder likvil 4r mer korrekt och professionell
(Intervju Teknisk chef). Som detta avsnitt visat férekommer det olika férhdllningssatt
till det kommunala ansvaret. Det dr dessa férhéllningssitt som ocksa dr grunden for att
de kommunala aktSrerna beskriver att de har olika roller i de gemensamma

beslutsprocesserna.

Att agera utifran roller

De kommunala akt6rerna intar olika roller i processen, inte bara som representanter
tor sin forvaltning utifran den Overgripande krishanteringspolicyn, utan ocksid mer
specifika roller som dr forknippade med de nimnda forhallningssitten till det
kommunala ansvaret. Den ckonomiansvarige pd socialférvaltningen framhdver
konsekvenser av stormen och behovet av atgirder, medan den tekniska chefen och
rdddningschefen ocksa bevakar den riadande ansvarstérdelningen mellan kommunen
och andra aktdrer. Den ekonomiansvarige pa socialférvaltningen beskriver det som att
krisledningsgruppen i kommunen i ménga stycken karaktiriserades av ett defensivt

forhallningssitt till de konsekvenser som intriffade under stormen Gudrun:

... det var vil lite utav den stimningen jag fick, alltsd en annan jobbar ju i en
sidan verksamhet ddr det krivs ritt mycket engagemang och siddana bitar,
det var ju att man var ritt defensiv alltsa i staben hir, va. Man ville alltsa inte
riktigt se konsekvenserna, alltsdé man rullar upp scenariot — ja, det blir tio
minus, vad gor vi d4? Ja, man méste hela tiden titta pa konsekvensen av att
det, nu dr det sa hir men det kan bli varre, det kan bli virre, alltsa vad finns

det f6r saker vi maste gora (Ekonomiansvarig socialférvaltningen)?

Att vara defensiv innebdr didrmed, enligt den ekonomiansvarige, att inte tinka i
scenarios, att inte se de konsekvenser som kan intraffa i ett framtida scenario och inte
heller handla utifrin sidana scenarios. Den ekonomiansvarige intar en roll i
beslutsprocessen som innebdr att han forsdker lyfta fram konsekvenser och férorda
handling i krisledningsgruppen. Det visar sig vid flera krisledningsméten ddr han

exempelvis framfér konsekvenser som frustration, uthéllighetsproblem, ilska,
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uppgivenhet och desperation. Liksom att dtgirder som virmestugor, duschmdjligheter,
moéten med medborgare och riktlinjer f6r hur kommunen ska hantera ansékan om

f6rs6rjningsstdd i speciella situationer dr nédvindiga (Prot. 2005-01-11 — 2005-01-26).

Allra tydligast att beslutsprocesserna karaktiriseras av att aktérer intar roller utifran
ansvarsfrigan blir det ndr den tekniska chefen menar att foretridare fOr tekniska
kontoret, och inte minst han sjilv, intar en roll 1 beslutsprocesserna som innebir att ge

torslag pa striktare grinser i relation till kommuninvéinarna:

... dom prioriteringsdiskussionerna [...] man tar ju lite olika roller i sidana
hir situationer och det tror jag dr en roll som vi fir spela att kanske vara lite
mera ... ja... att ge forslag pd lite tuffare grinser vid dom hir

diskussionerna. Det kanske var var roll lite grann (Teknisk chef).

Det finns ocksa exempel i krisledningsprotokollen nir tekniska chefen framfér synsitt
som kan férknippas med en sddan roll. I synnerhet handlar det om att kommunen ska

prioritera sina egna verksamheter och det ansvar som kan beskrivas som ovillkorligt:

Den 16sning vi valt 4dr att allmdnheten goér det de kan och vi har stillt upp
med materiel i den omfattning vi bedémt som méjlig. Rimligt att vi 16ser de
problem vi har med den normala organisationen sa laingt som méjligt (Prot.

2005-01-26).

Det dr ocksa rimligt att hdvda att riddningschefen 1 viss man intar en liknande roll.
Nir det giller rdddningstjdnsten sa dr riddningstjinstbegreppet, som dterfinns i lagen
om skydd mot olyckor, centralt (se kap. 4). Dilemmat handlar om en grinsdragning
mellan vad som faller under begreppet ridddningstjinst respektive begreppet

extraordinidr hindelse (se kap 4), vilket ocksa lyfts fram i kommunens utvirdering:

Svarigheterna i denna hindelse dr grinsdragningen mellan riddningstjinst
och  extraordinir hindelse. 1 en extraordinir hindelse kan
riddningstjanstinslag visserligen uppstd, men ett sa lingt utdraget foérlopp
dir konsekvensen av el-bortfall var det stora var det svért att géra en
grinsdragning ibland. Vi ansig att det var till stor del inom ramen for
extraordindr hindelse utan rdddningstjdnst, frinsett fOrsta dygnet
(Utvirdering 2005-04-15).
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Staten ersitter raiddningstjanstkostnader utéver en viss sjilvrisk f6r kommunen, men
inte kostnader som uppstar till f6ljd av en extraordinir hindelse. En méjlighet hade
exempelvis varit att tolka riddningstjinstbegreppet mer Oppet, men det ansdgs inte
vara ett korrekt sdtt att anvinda lagstiftningen (Intervju Raddningschef).
Riddningschefens férhallningssitt innebir att riddningstjanstens insatser i férhallande
till kommunmedborgarna i praktiken dr begrinsade. De stricker sig framférallt till ren
riddningstjinst samt att man i samverkan med sydkraft och hemvirnet upprittar en

depd pa brandstationen for att ldna ut elverk och virmeverk.

Flera lika rimliga men olika synsitt pa ansvaret?

I praktiken innebidr det att beslutsprocesserna i vissa skeden priglas av att det
férekommer flera olika sitt att se pa det kommunala ansvaret och flera av dem tycks
vara “rimliga”. De dr rimliga eftersom att krishanteringen bygger pd att de olika
torvaltningarna ska bestimma det kommunala ansvaret fOr sitt omrade. De ér olika for
att olika principer och policies vigleder aktSrerna inom sina respektive omraden.
Ibland framkommer just det ndr kommunala aktérer beskriver vad som var svirt

under stormen Gudrun:

... vi hat ju ansvar for att se till sa att dldreomsorgen sé att folk inte far illa
dir [...] det dr liksom huvuduppdraget, sedan kommer det hir ju dé4, ja men
tink pd alla dom stackarna som sitter hir veckovis i kyla och mérker och om
man gir till ansvarsférdelningen s dr det ju faktiskt mycket sd att det dr den
enskilda ... men sedan kan man botja jobba med att lina ut elverk och den
delen av... vara minsklig ocksa va, men det 4r hela tiden viktigt att tinka pa
vad dr den offentliga sektorns uppdrag. Och nir man kommer in pa den hir
individ- och familjeomsorgssidan sa alltsa, da dr det ju inte sa himla litt, f6r
jag menar kommunen har ju ett ansvar for folks vil och ve. Aven om
fastighetsidgaren har ett ansvar si och di kommer vi in pa det hir med

virmestugor ... (Planeringschef).

Kommunen har ett ansvar for sin egen verksamhet, exempelvis hemtjdnsten och
dldreomsorgen. Mycket av ansvaret faller emellertid pd den “enskilda” snarare dn pa
kommunen, men han péapekar att kommunen ocksd har ett ansvar f6r folks vil och ve
och att en hel del atgirder f6r att hjilpa strémlésa kommuninvanare trots allt gjorts.
Kommunens ansvar forefaller vara en komplicerad fraga, nir alla férvaltningar ska
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agera utifrdn sin syn pd ansvaret. Alla synsitt blir rimliga och de kanske inte sjilvklart
gar ihop. Det finns emellertid sitt att hantera denna problematik i processerna som
handlar om att finna atgirder som kan férena de olika synsitten pa det kommunala

ansvaret och det giller i synnerhet nir gemensamma beslut om atgirder ska fattas.

Att férena olika synsatt pa ansvar

Friagan dr da hur de kommunala aktérerna kommer 6verens nir atgirder kriver flera
forvaltningars medverkan, men dir det dr mer sjilvklart for en férvaltning att atgdrder
ska vidtas medan det dr mindre sjilvklart f6r en annan? Trots allt fattar kommunen
beslut under den férsta veckan om att installera reservkraft f6r att Sppna virmestugor
pé vissa stillen 1 kommunen och strémférsérja vissa byar i kommunen (Prot. 2005-01-
10, 2005-01-12). Det dr atgirder som involverar savil socialférvaltningens
ansvarsomrade som att atgirderna forutsitter tekniska kontorets kunskap och resurser.
Lésningen ér att fokusera atgirder som lever upp till flera olika kriterier samtidigt. Det
innebdr att kommunen kan vidta dtgirder utifrin de konsekvenser som uppstar i
situationen (sistahandsansvaret), men att den ridande ansvarsférdelningen i samhillet

inte uppenbart rubbas i relation till kommunmedborgarna.

Accepterade och forebyggande atgérder

Socialtjanstlagen kan anvindas for att bedéma om édtgirder ska vidtas liksom att det i
sd fall handlar om att tillgodose behov som mat, virme, husrum och liknande. Det
finns emellertid ett tolkningsutrymme om vad det dr f6r dtgirder som ska vidtas. Det
tolkningsutrymmet 4r ocksd ndgot som anvinds fOr att endast genomfdra dtgirder

som har en sirskild karaktir. Vissa atgirder édr rimliga medan andra inte ér det:

. men i en sidan hir situation da, som dr di av vildigt tillfillig art och
uppkommer ritt sillan, si dr det ju ritt viktigt f6r kommunen att man
liksom gér upp pa tirna och faktiskt gér det man har méjlighet att géra utan
att man sd att siga gir 6ver grinsen for vad som dr OK. Fér man kan ju
tinka sig att man hade kunnat ppna upp hotellen hir inne och latit folk
komma och bo pid kommunens bekostnad, men det hade nog inte varit OK

(Ekonomiansvarig socialférvaltningen).
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Det finns en grins f6r vad som ir okej att géra och de atgirder som ligger inom denna
grins dr accepterade och férebyggande. Det dr inte okej att lita folk bo pd hotell
eftersom att det inte ligger i linje med allminhetens forvintningar, menar den
ekonomiansvarige. Det finns en risk att kommunen tappar medborgarnas fortroende i
s fall:

... fortroendet f6r kommunen, det kan ju skadas bade pd grund av att man
gor for lite, eller att man gor f6r mycket. Gor du for mycket sd, dd kommer
ju dom som inte tar del av dom tjdnsterna tycka att det hir var vil onédigt
[-..]. Men att 6ppna upp ett férsamlingshem och se till si att dom har strém
och att folk kan komma dit och laga mat och lite koka kaffe och fi lite
gemenskap, ja, och dom som siger nu att tridet hade blast ner och dom inte
hade kunnat fixa ett boende att dom hade kunnat haft en 6vernattning dir,
det dr ju ingen som hade ifrigasatt det [...] varfor gjorde ni det? Nej

(Ekonomiansvarig socialférvaltningen).

Att en atgird dr accepterad dr viktigt, men huruvida en dtgird dr accepterad har inte
bara att géra med om kommunen, utifrin medborgarnas férvintningar, vidtar véldigt
generdsa, eller alldeles f6r snalt tilltagna atgirder. Det handlar ocksd om huruvida en
atgird innebir att ge direkt hjilp till de drabbade eller om de sjilva mdste géra nigot

for att hjilpa sig sjilva i kombination med kommunens dtgirder:

... det 4r kommunens sistahandsansvar, som trider in nir inte individerna
inte sjdlva kan ordna detta, och da kan man ju vilja mellan att antingen ge
dom det, eller sa skapar man forutsittningarna foér dom sjilva att ge sig det
och det var vil mycket det vi gjorde egentligen. Att vi forsokte skapa
forutsittningar f6r dom ute i dom drabbade orterna att kunna si att siga ha
varme, mat och tak 6verhuvudet om det var si att dom inte kunde ha det

hemma (Ekonomiansvarig socialférvaltningen).

I detta avseende handlar det om att kommunen ska ge de drabbade férutsittningar £6r
att hjilpa sig sjilva for att dtgirden ska vara accepterad. Att ge direkt och vildigt
generds hjilp som hotellboende dr inte accepterat, men diremot att stromsitta ett

forsamlingshem sé att man kan laga mat och virma sig pa egen hand ér accepterat.
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En édtgird som ska vidtas bor ocksa ta fasta pa framtida konsekvenser. Det handlar om
att kommunen ska hantera inte bara konsekvenser som redan intraffat utan ocksa
agera utifrin konsekvenser som kan intriffa. Atgirderna bér vara férebyggande och
dirmed kostnadseffektiva. Om kommunen vidtar atgirder i ett tidigt stadium sa

undviker man varre konsekvenser:

... Vi sdg att det var ju bittre att ligga hir framme, for blir det simre, dd har
vi ju en bra position nir vi ligger hir framme och ligger i framkant och
jobbar pd det, dn att vi sitter hir och ligger i bakkant och sedan kanske det
blir virre och dia har vi ju mycket mer...(Ekonomiansvarig

socialférvaltningen)

Om virmestugor finns 1 ett tidigt stadium dit drabbade kan ta sig si undviker man
virre konsekvenser som kan uppsta, exempelvis om vidret 6ver en dag skulle sld Sver
till minusgrader. Hir tillkommer krav pid dtgirdernas karaktir i ett lige dir
lagstiftningen ger utrymme for tolkning. Sammantaget visar den ekonomiansvariges
resonemang dtgirder som kan anses vara acceptabla i de fall kommunen gir in med
hjilp till drabbade kommuninvanare. Ett tolkningsutrtymme ger mdijlighet att skapa
och framstilla 4tgirder som acceptabla, inte bara i relation till exempelvis
kommuninvanare generellt, utan ocksa i relation till andra aktérer i kommunens
gemensamma beslutsprocesser. Att en dtgird dr forebyggande och kostnadseffektiv dr
ndgot som under vissa fOrutsittningar gér atgirden acceptabel for exempelvis den

tekniske chefen.

Atgirder under forutsitining av resursiverskott och kostnadseffektivitet

Den tekniska chefen resonerar frimst utifrin tre olika férhédllanden som kan gora
atgirder i relation till kommunmedborgarna acceptabla. Det handlar om resurser,
kostnadseffektivitet och uthallighet. For det forsta handlar det om att det finns
tillgdngliga resurser att faktiskt géra dtgirderna. Omstindigheter som att kommunen
hade varit férutseende for ett eventuellt stromavbrott gjorde att kommunen hade

tillgang till mycket reservkraft och dérfor faktiskt kunde vidta atgirder:

Ur vir synpunkt var det ju nigra saker som var viktigast, att hélla iging
vattenforsorjning och avloppsférsérjning naturligtvis, men ocksé att jobba

aktivt med elen f6r den var ju vildigt vital f6r manga och dir var vi i ett lige

110



dir vi ville gbra mycket och hade méjlighet att goéra mycket och dirfor sd
begirde vi av Sydkraft att fa [...] jobba med, alltsa, med delvis egen personal,
vara elektriker och entreprendrer att fi koppla in reservkraft i byar [...] dd
hér det till saken att vi hade, av olika skil sa hade vi hyrt nagra stycken storre

reservkraftaggregat som vi fick levererade mellan jul och nyar (Teknisk chef).

Det gbr ocksa att det blir enklare att anvinda dessa och andra aggregat fOr att
exempelvis strOmsitta omridden didr virmestugor kunde Oppnas utan att det
konkurrerar med det behov av reservkraft som finns inom kommunens egna
verksamheter. Att exempelvis férse omraden i kommunen med reservkraft ligger
egentligen utanfér kommunens ansvar enligt Tekniska chefen, men kommunen
tillsammans med Sydkraft gjorde det dndd. En férutsittning dr att resurser finns, men

en forklaring som framfors dr att det dr kostnadseffektivt och férebyggande:

. sedan gjorde vi ju det hir med elf6rsorjning, det dr ju egentligen inte vér
uppgift, det dr ju inte kommunens uppgift [...] vi tyckte det var sa viktigt f6r
klarade man den sa 16ste man vildigt mycket mera. D4 var vi nagra stycken,
inte sd jattemdnga [...] som jobbade med det. Sa det tycker jag 4nda [...] det
kanske fOrtjanas att papekas att det var ndgot vi gjorde och som [...] vi
kunde prioritera och dir liksom vid Gversvimningen si var det ju inte alla
som jobbade med, alltsd verksamheten i Gvrigt méste ocksa fungera (Teknisk
chef).

Resonemanget innebir att atgirden dr acceptabel eftersom att tillfallig f6rsérjning med
elkraftaggregat for med sig att andra mojliga och negativa konsekvenser inte uppstar.
Vinsten av dtgirden 4r med andra ord stor 1 relation till kostnaden och da kan det vara
motiverat att vidta dtgirder som ligger utanfér kommunens ansvar. Det édr ett liknande
resonemang som den ekonomiansvarige pa socialférvaltningen fér fram om att
atgirder ska vara forebyggande. Vidare framhiver ocksd den tekniska chefen, utéver
att reservkraftaggregat fanns tillgingliga att dtgirden kan vidtas utan att den ordinarie
kommunala verksamheten, som man i férsta hand ansvarar for, i allt f6r hog grad
péaverkas eller maste prioriteras ned. Det handlar inte bara om att verksamheten inte
ska prioriteras ned 1 nuldget, utan dessutom att verksamheten ska ha en uthillighet.
Prioriteringen kan géras bade utifrin nuliget och att kommunen, liksom tekniska

kontoret, ska klara bdde krishanteringen inkluderat elférsérjning av byar och den
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ordinarie verksamheten under en lingre tidsperiod. Det var ocksa en utgingspunkt vid

Oversvimningarna:

. vi haller ju lite pa resurserna for att kunna klara ett lingvarigt lige, vi
tinkte mycket pa det under Gversvimningarna och vi tinkte mycket pa det
hir ocksd (Teknisk chef)

Uthillighetsaspekten menar den tekniska chefen ocksd idr en anledning till att
kommunen anvinde hemvirnet fér att bland annat transportera brinsle till
reservkraftaggregaten (Intervju Teknisk chef). Vid beslutstillfillen dir flera olika
aktérer har méjlighet att framstilla dtgdrderna pa ett acceptabelt sitt utifrdn sin syn pa
det kommunala ansvaret dr det mojligt att fatta beslut om virmestugor och
elkraftsforsorjning. En policydesign med ett antal verktyg som dr kopplade till
beslutskriterier om ndr de kan anvindas skapas dirmed. Dessa verktyg anvinds sedan

som tidigare beskrivits under stormen Per.

Sammanfattande analys

Kommunens évergripande policy for krishantering férandras primirt med avseende pa
att ett antal verktyg skapas liksom att regler skapas for nir dessa verktyg kan nyttjas.
Verktygen kan anvindas dtminstone vid stormar, vilket kan visas genom att samma

verktyg anvindes vid krishanteringen under stormen Per.

Processen som leder fram till denna policydesign kan beskrivas som att aktorerna
finner mojligheter till att vidta samordnade atgirder utan att Overge sin
férvaltningsspecifika syn pa det kommunala ansvaret. Eller f6r den delen 6verge den
Overgripande policyn for krishanteringen som just innebidr att de ska utga frin sin
torvaltningsspecifika syn pd ansvaret. Samtidigt tar de hidnsyn till aspekter som ér
viktiga utifran andra aktSrers syn pd det kommunala ansvaret. De férenar med andra
ord sin egen syn pa ansvar med andra aktorers syn pd ansvar genom att framstilla
atgirder som att de har en sirskild karaktir. Férutsittningen for sidana framstéllningar
ir att de kommunala aktorernas egna regler, utifran deras synsitt, rymmer ett visst

mitt av uttymme for tolkning.

112



Inom socialtjinstens omrade och nir det giller sistahandsansvaret finns det framforallt
utrymme for tolkning nir det giller vad som ska goras for att tillgodose medborgarnas
behov i en situation nir de inte kan tillgodose detta sjilva. Atgirdens karaktir kan
variera. Det dr fullt méjligt att endast genomfdra atgirder som ér férebyggande och
kostnadseffektiva liksom att de kriver en egen aktivitet frin mottagarna. Den enskildes
ansvar tas dirmed inte bort eftersom det krivs en motprestation samtidigt som hela
ansvaret inte liggs 6ver pi kommunen. Annu mer och stérre insatser undviks ocksi
om kommunen genomfor forebyggande insatser, vilket dven det innebir att
kommunens framtida ansvar fOr att tillgodose medborgarnas behov potentiellt sett inte
behover expanderas om virre konsekvenser skulle uppstd. Att gora lite nu innebir
potentiellt sett att mycket inte behdver géras i en framtida situation. Samtidigt vidtar
kommunen likvil atgirder utifrin situationen for att tillgodose medborgarnas behov
och undviker att uppfattas av andra som defensiv, som den ekonomiansvarige

uttrycker det.

Inom tekniska férvaltningens omride ser tolkningsutrymmet annorlunda ut. Under
vissa forhdllanden eller i vissa situationer kan insatser vara motiverade. Det maste
finnas 6verskottsresurser. Det dr sa klart en bedémningsfriga vad som ir ett 6verskott
i resurser men 1 detta fall har kommunen tillging till reservkraftverk som man
uppfattar att man inte behdver sjilv. Likasd gbrs en beddmning av att det finns
resurser i form av personal inom organisationen som kan arbeta med att koppla in
dessa och vidare gbrs en bedémning om att det kan bli tal om stOrre insatser pad sikt
f6r kommunen om man inte gbr nagot i nuldget. Det innebir att kommunen vidtar
atgirder utifrin situationen, men det har inte som konsekvens att kommunen
prioriterar bort det ansvar som man har i forsta hand, det vill siga sin ordinarie
verksamhet. Resurser finns till bada. Samtidigt undviker man ett potentiellt

expanderande ansvar om virre konsekvenser skulle uppsté framéver.

Hir skapas med andra ord specifika kriterier nir avsteg kan goras fran de regler om
ansvarsfordelning som rader, men likvdl uppritthalls i ndgon man reglerna.
Undantaget som bekriftar regeln kan vara ett motiverat uttryck. Forutsittningen ar
emellertid att det finns ett tolkningsutrymme kopplat till de regler som aktorerna utgar
ifran och att de dr villiga att anvinda det for att komma Gverens om édtgirder. Det dr

nir dessa olika tolkningsutrymmen anvinds i en gemensam beslutsprocess som de
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olika synsitten kan férenas och atgirder dstadkommas, samtidigt som policyverktyg

och regler 1 praktiken skapas.

I denna process tycks malgruppskonstruktioner inte vara sirskilt framtrddande. Det dr
uppenbart att sidana har betydelse nir exempelvis den tekniske chefen faststiller
kommunens ansvar inom sitt eget omride och da sirskilt betonar att fastighetsdgare
har ett eget ansvar. Nir policydesign skapas i form av verktyg tycks dessa dock inte
vara av vikt. En tolkning kan dock gbras om vad det dr mer specifikt som férenar
aktérerna nir de vidtar samordnade édtgirder och skapar policydesign. Det finns en
torestillning som 1 sjilva verket utgdr en skidrningspunkt mellan aktSrernas syn pa
ansvar. Aktérerna refererar till aspekter som kostnadseffektivitet, uthdllighet,
resurstillgang och att skapa forutsittningar och dstadkommer pa s sitt atgirder. Men

vad handlar detta egentligen om?

Kostnadseffektiviteten handlar om att det innebidr en vinst att gbra nagot i nuliget
jamfort med att gbra det senare eftersom att liget dd kan vara allvarligare och kan
kriva dnnu mer omfattande dtgirder, vilket biade foretridaren f&r socialférvaltningen
och for tekniska kontoret tydligt refererar till. Att genomféra en insats i nuldget
innebdr med andra ord att andra potentiella insatser inte behdver genomféras.
Uthilligheten handlar om att kommunen ska kunna klara att hantera ett lingre fétlopp
och inte forbruka resurser pd ett sadant sidtt att resursbrist uppstir senare under
krisférloppet. Resurstillgingen innebir att det ska finnas sa pass mycket resurser sa att
det ricker fOr att géra bide sirskilda insatser, som kanske stricker sig utanfor det
kommunala ansvaret, men ocksd fOr att genomféra den verksamhet som ar
obligatorisk f6r kommunen. Att skapa foérutsittningar innebdr att insatserna &r
begrinsade fran kommunens sida till att skapa forutsittningar f6r drabbade att hjdlpa
sig sjilva. Exempelvis genom att ta sig till en virmestuga och att de dirmed kan laga

mat sjilva, snarare dn att kommunen bidrar med mathallningen.

Dessa aspekter dr i grunden ritt lika. De uttrycker samma sak fast pa olika satt. Alla

aspekterna dr for det forsta relaterade till resurser. Kostnadseffektivitet, resurstillging

och uthillighet handlar dessutom om f6rdelning av resurser, men inte som i de tidigare

fallen mellan malgrupper. Det handlar istillet om férdelning av resurser Gver tiden och

mellan uppgifter som kommunen ska utféra. Kostnadseffektivitet innebir att férdela
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resurser bade 6ver tiden (nu eller senare) och mellan uppgifter (mindre uppgifter nu
eller mer omfattande senare) som antas generera en vinst. Att uppna uthallighet
innebir att se till att det under ett lingre forlopp finns resurser tillgingliga i varje
enskilt skede. D4 kan de insatser som behéver genomféras i ett givet skede under hela
torloppet ocksa garanterat genomforas. Resurstillgangen ér i hogre grad relaterad till
en faktisk mingd resurser som krivs for att utféra en eller flera uppgifter och tar inte

pd samma sitt fasta pa tidsdimensionen som i fallet med uthalligheten.

Att skapa forutsittningar handlar ocksi om fordelning av resurser. A den ena sidan
relaterar detta till resurser i meningen att kommunen fordelar minsta méjliga méingd
resurser som dr nédvindiga till uppgifter som inte dr obligatoriska. I regel krdver de
insatser som kommunen gor att de drabbade sjilva tillfor resurser for att ett behov ska
tillgodoses. Exempelvis stromsitter kommunen virmestugor, medan svenska kyrkan
har personal som Oppnar ett férsamlingshem och de drabbade transporterar sig sjilva
till férsamlingshemmet, tar med sig mat och lagar den sjilv. Pa sd sitt 4r kommunen
aterigen kostnadseffektiv fast i en annan mening. Minsta mojliga resursmingd anvinds
for att tillgodose de drabbades behov och pa sa sitt forbrukas sa lite resurser som
mojligt. A den andra sidan ir detta tydligt kopplat till legitimitet frin medborgarnas
sida och har en dimension av att de drabbade bara ska fi det de 4r fortjdnta av. Det vill
sdga att kommunmedborgaren i allminhet méihdnda anser att de drabbade ir fortjanta
av en virmestuga och att kommunen kan skapa forutsittningar for detta sa att de kan
hjilpa sig sjilva, men diremot dr de inte fOrtjdnta av gratis hotellboende. Det ena
kommer sannolikt inte kommunen kritiseras f6r medan det andra kan bidra till kritik.
Aterigen handlar det emellertid om resurser, nimligen att medborgarna inte ska anse

att kommunen slésar med resurserna genom att ge allt f6r generds hjilp.

Aven om det finns variationer s ir det ind4 rimligt att hivda att kostnadseffektivitet,
uthallighet, resurstillgdng och att skapa fOrutsittningar dr uttryck for en mer abstrakt
forestillning som kan sammanfattas som tillforlitlighet. Detta ér ett dr ett ideal inom
offentlig forvaltning generellt, men sirskilt ndr det giller krishantering, sikerhetsarbete
och riddningstjanstverksamhet (Hood 1991 s. 13 ff., Weick och Sutcliffe 2007).
Tillforlitlighet innebér i detta fall primirt att vara robust och uthallig genom att hela
tiden se till att ha gott om resurser f6r att kunna hantera oférutsigbara hindelser ver

tiden som kan vara pafrestande eller krisartade f6r en organisation eller ett system.
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Organisationen ska kunna aterhdmta sig, dven om tillforlitlighet enligt litteraturen kan
innefatta fler dimensioner som exempelvis férmagan att lira av misstag och uppticka
fel (Jfr Weick och Sutcliffe 2007, Hood 1991 s. 13 ff.).

For att uppna tillférlitlighet maste resurser hanteras pa ett sitt som skapar denna
tillforlitlighet. Det kan gbras genom att genomféra atgirder som édr kostnadseffektiva,
att sprida ut resurserna Gver tiden, att inte gbra mer uppgifter dn vad det finns resurser
for liksom att de uppgifter som utfors innebér minsta mojliga resursinsats. Medvetet
eller omedvetet dr det en sidan forestillning om tillfotlitlighet som beslutsfattarna tar
fasta pa nir samordnad handling maste astadkommas, dven om de i praktiken vidhdller

sin syn pa det kommunala ansvaret.

Denna férestillning om tillf6rlitlighet anvinds for att skapa konkreta regler om hur
kommunen ska handla i situationer som forutsitter samordnad handling. Reglerna
utgdr en uppsittning beslutskriterier som talar om f6r beslutsfattarna nér och hur vissa
verktyg kan anvindas. Reservkraftférsorjning och virmestugor kan anvindas just
under fOrutsittning att det finns resurser, att kostnadseffektivitet uppnis, att
uthallighet uppritthalls och att insatserna tar fasta pé att skapa fOrutsittningar. Di
agerar kommunen (och beslutsfattarna) pa ett tillforlitligt sdtt samtidigt som detta sétt
att handla i minga avseenden dr fOrenligt med bade ansvarsprincipen och
sistahandsansvaret. Forestillningen om tillf6tlitlighet skulle dirmed ocksa kunna liggas
till den policydesign som skapas i form av ett grundldggande antagande hos aktorerna

som dr kopplat till verktyget och reglerna.

I den Vistra kommunen tycks det alltsa vara viktigare med en forestillning om vad
kommunen ska vara (tillf6rlitlig) snarare dn forestillningar om de som ska motta
policyn (sirbara malgrupper) som i Ostra kommunen. Policydesignperspektivet kanske
inte var si fruktbart i detta fall? Oavsett vilket, hur kommer det sig i sa fall att
tillforlitlighet dr viktig i denna kommun och istillet méalgruppskonstruktioner i den
andra? De fragorna kommer att behandlas mer ingdende i kapitel étta till tio. Det dr nu
istallet dags att rikta blicken mot ett fall dir en 6versvimning istillet for stormar stir i

centrum och vad det dr for forestillningar som dr viktiga 1 detta fall.
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7. Oversvamning 1 S6dra kommunen

Den Sédra kommunen drabbades av éversvimningar under hosten 2006. Aven om
hindelsen skiljer sig frin kommunerna som drabbades av stormen Gudrun sa ir
fragestillningarna desamma som tidigare; Skapades lokal policy fér hur det
kommunala ansvaret skulle regleras? Hur sig processen ut i vilken denna policydesign i
s fall skapades? Forst presenteras Gversiktligt kommunen och hindelserna under
hésten 2006. Direfter besvaras frigan om huruvida policies skapades i den Sédra
kommunen nir Oversvimningarna hanterades. I det pafoljande avsnittet analyseras
beslutsfattandet under Oversvimningens kulmen samt i efterféljande processer.

Kapitlet avslutas med en sammanfattande analys.

S6dra kommunen och dversvimningarna

Den Sodra kommunen har knappt 59 000 invinare och ligger i anslutning till en
storstad. Flera stora foretag dr lokaliserade till kommunen. Genom kommunen
stricker sig flera viktiga transportvigar, sivil jirnvigar som en storre motorvig. Sodra
kommunen har en huvudort och tvd mindre titorter. Sedan valet 2006 styrs
kommunen av en borgerlic majoritet som leds ett moderat kommunalrdd. Han ar
ocksd ordférande 1 kommunstyrelsen. Kommunens riddningstjinst drivs i
foérbundsform mellan flera olika kommuner och utgér sammantaget ett av de storre
riddningsférbunden i Sverige. Namnds- och férvaltningsorganisationen dr uppdelad
utifrin omrddena arbete och familjestéd, vard- och omsorg, barnomsorg och
utbildning, gymnasieverksamhet, gatuverksamhet, byggverksamhet, milj6- och hilsa

samt kultur- och fritid (S6dra kommunen Arsredovisning 2006).

Under senare delen av hésten 2006 var nederbordsmingden omfattande i kommunen,
liksom i hela landsindan. Vattenstindet var ovanligt hégt S6éderan som stricker sig
genom S6dra kommunens huvudort och vidare in i grannkommunen. Aven andra
vattendrag 1 kommunen liksom i grannkommunerna hade hdga vattenstind. I Sodra
kommunen skedde versvimningar i tre omgangar. Forst i slutet av oktober, sedan 1

forsta delen av november, och direfter med en omfattande kulmen den 11 december
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och nigra paféljande dagar. Det dr frimst vid 6versvimningens kulmen i december

som allvarliga konsekvenser uppstod.

Oversvimningen orsakade omfattande trafikstdrningar for kollektivtrafiken och
biltrafiken. Det ska dd ndmnas att ett mycket stort antal minniskor dr beroende av
dessa transportvigar inte bara inom S6dra kommunen utan i hela regionen.
Riddningstjdnsten hade ett mycket stort antal utryckningar och paringningar eftersom
att manga fastigheter var 6versvimmade av vatten frin Soderin. Aven kommunens
egna fastigheter drabbades. Kommunhuset fick pumpas pa vatten, liksom att tva
forvaltningar fick stinga sina verksamheter 6ver dagen da det var svart att ta sig till
och frin byggnaderna. Aven vissa sjukvardsinrittningar fick problem med transporter
till och frin lokalerna dven om inga allvarliga konsekvenser uppstod.
Transformatorstationer i kommunen fick undersdkas och sikras frin vattnet, men
kommunen drabbades inte av ndgra betydande stérningar ndr det giller el- och
teleforsorjning foérutom att Gversvimmade fastigheter periodvis var utan el. 1 ett
senare skede undersdktes ocksd dammanlidggningar av kommunen dé belastningen pa

dem var kraftig vid det omfattande vattenfldédet och en viss oro fanns for rasrisker.

Det var gatukontoret, med gatudirektéren i spetsen, som i mycket hég grad hanterade
hindelsen. Men dven kommunstyrelsens ordférande, kommundirektSren,
sikerhetschefen samt informationssamordnaren utgjorde centrala aktérer i
krishanteringen. Ett antal méten hélls under perioden mellan de nimnda aktSrerna
och ldgesrapporter gjordes for hela eller delar utav kommunstyrelsen. Nagon
krisledningsnimnd aktiverades aldrig, iven om kommunen meddelade linsstyrelsen att
6versvimningen kunde betraktas som en extraordindr hindelse (Intervju
Sikerhetschef). Bedomningen var att hindelsen kunde hanteras inom den ordinarie
organisationen. Mycket kraft lades pa att hantera det omfattande medietrycket. Savil
lokala som nationella medier efterfrigade intervjuer och uttalanden frin de
kommunala aktorerna. Mediekontakterna skottes framforallt av kommunstyrelsens
ordférande liksom gatudirektéren som utsigs som kommunens talesperson. En
upplysningscentral ~startades upp 1 regi av informationsverksamheten pi

kommunledningskontoret som riktade sig till kommuninvanarna.
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Policy som tillimpas och skapas under 6versvimningen

Det dr framforallt tre Overgripande frigor som kommunen hanterar under
6versvimningarna 2006. Den f6rsta handlar om att hantera de direkta konsekvenserna
av O6versvimningarna, bland annat genom att ha sandsidckar till férfogande som
fastighetsdgare och andra som har ett behov kan anvinda. Det dr ndgot som
kommunen gjort vid tidigare tillfillen och kan anses vara en tillimpning av en policy
som utvecklats vid tidigare 6versvimningar (Intervju Gatudirektér). Den andra frigan
handlar om att kommuninvénare troligen skulle rikta ersdttningskrav mot kommunen
da deras egendom skadats till £6ljd av 6versvimningen. Den tredje frigan handlade om
det generella skyddet mot Sversvimningsrisker i kommunen. Den frigan har en ling
historia som stricker sig tillbaka Gver atminstone ett sekel, med insatser for att minska
riskerna, men ocksd perioder av stillestind dér frigan inte varit sirskilt hogt placerad

pa den kommunala agendan.

Alla tre fragorna har betydelse f6r ansvarsrelationen mellan kommunen och
kommuninvanarna. Kommunen kan ta ett storre eller mindre ansvar i relation till
kommuninvanarna for att forebygga Gversvimningsrisker fore de intrdffar. De kan
ocksa ta ett ansvar fOr att hantera Oversvimningens konsekvenser under tiden de
intriffar genom att hjilpa till med sandsidckar och dylikt. Kommunen kan ocksa ta ett
storre eller mindre ansvar for att kompensera kommuninvéinarna f6r de foérluster som
uppstar efter att en dversvimning intriffat. Hur sig da kommunens policies ut, som
reglerar det kommunala ansvaret, i relation till dessa tre fragor? I det foljande avsnittet
skapas en stillbild f6r hur dessa policies sag ut i slutet av december 2000. P4 sa sitt dr
det mojligt att identifiera om ndgra uppenbara férindringar skedde under och till £6ljd
av Oversvimningen 2006 dtminstone i jimforelse med de nidrmaste dren foére
oversvimningen. Detta presenteras i tabell 5 som visar policies for att (1) hantera
Oversvimningens konsekvenser under tiden de intriffar, (2) f6r att férebygga
Oversvimningsrisker och (3) fo6r att kompensera foérluster efter att Gversvimningar

intraffat.
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Tabell 5. Policies som gallde under dversvamningarna i Sodra kommunen i december 2006.
Beskrivning

Designelement

Problem/mal

1.

Drabbade kommuninvanare har behov av hjilp med att hantera
konsekvenserna av éversvimningarna (ingen angiven
malformulering)

2. En 6versvimning med motsvarande konsekvenser far inte
intriffa i framtiden
3. Ersittningskrav inkommer till kommunen (ingen angiven
milformulering)
Malgrupper 1. Drabbade kommuninvanare
2. Kommuninvanare
3. Fastighetsdgare i avtalsférhallande, 6versvimningsdrabbade
hyresgister, forsikringsbolag
Verktyg 1. Kapacitetsbyggande insatser (for att mojliggora f6r malgruppen
att undsitta materiella virden)
2. Tekniska instrument och juridiska konstruktioner (for att hantera
Oversvimningsrisker)
3. Uppmuntran och 6vertalning (om att ersittningskrav ej ska riktas
till kommunen). Arendehandliggning av ersittningskrav.
Regler 1. Inga angivna
2. Inga angivna
3. Implementeringsregler och kvalifikationsregler (f6r ersittning)
Implementerings- 1. Gatukontoret och riddningsférbundet
aktorer 2. Frimst gatukontoret samt samverkan med andra aktSrer
3. Kommunjuristerna 6verordnade gatukontoret
Rationaliserande 1. T den man det dr mojligt och med tanke pa andra prioriterade
forklaringar insatser kan kommunen och riddningstjansten bistd med hjilp,
men det huvudsakliga ansvaret ligger pd fastighetsdgaren.
2. Kommunen ska férhindra framtida 6versvimningar eftersom de
medfor allt f6r stora storningar och kostnader i samhillet
3. Ersittningsidrenden behandlas utifran gillande lagstiftning och ar
inte féremil for politiska 6verviganden
Grundliggande 1. Fastighetsdgare har kapacitet att férbereda sig f6r och hantera
antaganden Oversvimningar.
2. Tekniska och juridiska l6sningar kan dtminstone till viss del
forhindra Gversvimningar
3. Kommuninvéinarna kidnner inte till den radande

ansvarsfordelningen i samhaillet
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Hantering av Oversvimningars konsekvenser under tiden de
intraffar (1)

Manga kommuninvanare bade behdvde och krivde hjilp for att skydda sina
fastigheter. Verktygen som anvindes bestod frimst av kommunens egna atgirder som
att ha sandséckar till férfogande f6r de drabbade som 6nskade valla in sina fastigheter
till skydd foér vattnet. Vidare kunde riddningstjinsten bistd med att pumpa vatten ur
killare, men ganska kort efter att dversvimningen natt sin kulmen konstaterades att
det inte var meningsfullt med pumpning eftersom att vattnet 4ndd inom kort skulle
flyta tillbaka in i fastigheterna (Intervju Ridddningschef i beredskap). Dessa verktyg var
inte riktade till ndgon sdrskild specificerad mélgrupp utan istillet byggde det pa att de
kommuninvinare som hade behov av hjilp sjilva himtade sandsickar eller kontaktade

riddningstjansten.

Foretridare for riddningstjdnsten forklarar sitt agerande utifrin att samhaillsviktiga
anliggningar prioriteras, men i den man det dr méjligt och resurser finns tillgdngliga sa
kan riddningstjinsten bistd med hjilp (Intervju Rédddningschef i1 beredskap).
Gatudirektéren i kommunen menar att de hade méjlighet att dela ut sandsdckar, men
att deras mojligheter att hjilpa till i Gvrigt var begrinsade eftersom att de till skillnad
fran riddningstjansten inte har ndgon mdjlighet att ga in och goéra dtgirder pa andra
fastighetsdgares mark. Nir det giller grundliggande antaganden si antar itminstone
gatudirektOren att det dr fullt mojligt fOr fastighetsigare sjilva att skydda sig mot
Oversvimningar om dtgirder vidtas i tid och med lite framsynthet. Exempelvis
beskriver han hur vissa fastighetsdgare 1 stort sett undvek skador genom att skydda
sina fastigheter i tid, medan andra fick stérre skador da de inte agerade tillrickligt

snabbt (Intervju Gatudirektor).

Hanteringen under dversvimningen 2006 skiljer sig inte pd nagot betydande sitt frin
hanteringen av tidigare mindre Gversvimningar som intriffat i kommunen och dirfér
skapas inte nagon policydesign. Av det skilet kommer denna fraga att limnas dirhin i

den fortsatta framstallningen.
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Att forebygga 6versvamningsrisker fore de intraffar (2)

Milet blir att férhindra att liknande 6versvimningar intriffar i framtiden. Négon
specifik malgrupp anges inte, dven om grupper som niringsidkare, fastighetsigare och
andra ibland nimns av de kommunala aktorerna. Konkreta verktyg for att se till att
forhindra 6versvimningar presenteras diremot redan under versvaimningen. De ska
genomforas, men i vilken omfattning preciseras inte. Framférallt handlar det om att
rensa Soderin, muddra den, valla in den samt att se Over hela vattenomridet for att
finna en limplig juridisk konstruktion som tar hinsyn till flera olika intressen fér hur
vattenflédet ska fordelas mellan olika vattendrag och intressenter. Hir sker en
férindring i jimférelse med tidigare och fragan ir intressant ur ett policyskapande
perspektiv. Denna friga kommer att behandlas utférligt i de kommande avsnitten
eftersom att mal formuleras liksom att de kommunala akt6rernas problembeskrivning
torindras pa ett genomgripande sitt. Verktyg designas ocksa under hindelsen, liksom
att policyn rationaliseras pd ett nytt sitt som inte var framtridande fore
oversvimningen. Denna policydesign etableras till stora delar i form av formella

beslut, vilket kommer att framgd i de kommande avsnitten.

Att kompensera forluster efter att Oversvimningar intriffat (3)

De kommunala aktdrerna férutser redan nir dversvimningen intraffar att en hel del
ersattningskrav kommer att riktas mot kommunen frin drabbade kommuninvénare.
Kommunen forsdkte undvika ersdttningskrav genom att hinvisa de drabbade till sina
respektive forsikringsbolag. Det verktyget anvindes medan 6versvimningarna pégick.
Efterat kom likvil ersittningskrav in och behandlades i en juridisk process.
Fastighetsdgare med ett avtalsférhéllande till kommunen, och som uppfyllde en rad
andra kriterier, blev en central malgrupp. I ett senare skede skiljdes hyresgister ut som
en speciell malgrupp. Hir kan konstruktionen av en malgrupp identifieras. Det ér en
torindring i jimforelse med ndr ersittningskrav hanterats tidigare i kommunen och
dirfér kommer dven denna fraga att hanteras mer utforligt i de kommande avsnitten.
Dir kommer det ocksd att framgd att denna policydesign utgér en informell policy
som birs upp av nya beslut och handlingar snarare dn av formella beslut om att

designen ska gilla.
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Policyskapande processer 1 S6dra kommunen

De kommunala aktérerna hanterade visserligen Oversvimningens —direkta
konsekvenser, men ocksd vad som skulle komma att ske efter det att Gversvimningens
kulmen var 6ver. Det féranleddes bland annat av att kommunen fick utsta kritik i lokal
media och av kommuninvanare f6r de konsekvenser som 6versvimningen férde med
sig. Vissa menade att kommunen borde vidtagit dtgirder tidigare for att férhindra
oversvimningar och andra menade att kommunen borde ersitta de skador som
uppstitt (t.ex. Kvillstidning 2006-12-09, Lokal tidning 2006-12-13, 2006-12-15, 2006-
12-15). De kommunala aktGrerna hanterar kritiken genom att till att borja med

karaktirisera den som tva olika frigor.

En politisk fraga och en juridisk fraga

Ersittningsfrigan och framtida dtgirder i 4n betraktas som olika frigor som ska
behandlas i separata beslutsprocesser. Atskillnaden av fragorna sker genom att
kommunstyrelsens ordférande klargor att fragan om hantering av dversvimningsrisker
ir en politisk friga medan frigan om att kompensera Sversvimningsskador inte dr det.
I frigan om Oversvimningsrisker 4r han aktiv bide inom kommunen, genom
kontakter med gatudirektdren, liksom att han uttalar sig i lokal media om vad som ska
gbras fOr att forhindra framtida Oversvimningar med omfattande konsekvenser.
Diremot har han en helt annan héllning i frigan om de ersittningskrav som eventuellt

kommer att riktas mot kommunen:

. sd framkommer det ju alltid ndgon tidningsartikel och lite annat och
nagon som siger att man vill ha skadestind och det dr kommunens fel att
gatan dr byged som den idr byged och dé tror jag att vi var ritt tydliga pa att
utan att fatta ndgot politiskt beslut, men frin den politiska
kommunledningen sdga att ... att det maste finnas juridik i detta, ni far kolla
och vi foljer svensk lag, fétlorar vi malen eller vi har fel sd betalar vi, har vi
ritt och dr det nidgon annan som ska betala s betalar vi inte, alltsd det ér inte
... frdgan dr inte féremdl for professionellt tyckande som politiken bygger pa

(Kommunstyrelsens ordférande).

I och med att han karaktiriserar frigan som juridisk och inte politisk ligger det ddrmed
inte 1 hans roll, eller andra politikers roll, att dverhuvudtaget hantera fragan. Hantering
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av Oversvimningsrisker hanteras bade av den politiska organisationen och
tjinstemannaorganisationen, medan  ersdttningsfrigan  hanteras  enbart av
tjainstemannaorganisationen. Det kan férefalla sjdlvklart att kommunala fOretrddare
hanterar dessa frigor pd ett sidant sitt, men det 4r synnerligen viktigt fo6r
kommunstyrelsens ordférande att de hanteras i olika beslutsprocesser och av olika
aktorer. Skilet dr att den kritik som riktas mot kommunen riskerade att politisera
ersattningsfragan. Didrfér undviker kommunstyrelsens ordférande exempelvis vissa

méten som kommunen har med drabbade féretagare i samband med 6versvimningen:

Jag var inte med pd dom ... och ett utav skilen just till att jag inte var med
pd dom det var att jag inte ville géra politik av ersdttningsfrigan, som jag
insdg att den ritt litt kunde komma upp i det politiska systemet. Alltsa...

sitta press pd det politiska systemet (Kommunstyrelsens ordférande).

Ersittningsfragan kunde komma att handla om huruvida kommunen gjort fel genom
att inte vidta atgdrder for att férhindra Gversvimningar tidigare och dirfér ska
kompensera alla som drabbats. Sddana diskussioner dr nagot som kommunstyrelsens
ordférande vill undvika och det kunde man goéra genom att betrakta frigan som strikt
juridisk. Denna uppdelning av fragorna, samt att den uppritthalls, dr viktig foér
kommunstyrelsens  ordférande. Denna uppdelning understéds ocksd av
kommundirektéren som har samma synsitt och som med hjilp av kommunjuristerna
klargér t6r honom och andra politiker vad som giller rent juridiskt i frigan (Intervju
Kommundirektdr, Intervju Kommunjurist). I de foljande avsnitten beskrivs och
analyseras forst den beslutsprocess i vilken ersittningsfrigan hanterades och direfter

beslutsprocessen som giller hantering av dversvimningsrisker.

Processen kring ersittningsfragan

Kommunens, och i synnerhet kommunstyrelsens ordférandes, strategi under sjilva
6versvimningen dr att hinvisa de drabbade till férsikringsbolagen. Det hindrar dock
inte att en hel rad drenden inkommer till kommunen efter éversvimningens kulmen

oavsett dessa hinvisningar.
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Ett scenario med ett mingddrende och framtida domstolsprocesser

I och med att ersittningsfrigan betraktades som juridisk blir den ocksa aktualiserad £6r
kommunens jurister. Det scenario som de forestiller sig bygger pa ett antagande om
att folk i allmdnhet inte har kunskap om lagen och att det finns en spridd uppfattning
om att kommun och stat rycker in i de ligen nir ingen annan ersitter skador. Det

skulle orsaka att en ganska stor mingd drenden skulle inkomma:

Diremot sa forstod vi ju att det skulle komma in férmodligen ganska mycket
skadestindskrav dé [...] det dr ju en vanlig uppfattning att nigon ska betala
om man rakar ut f6r nigonting och gér inte forsikringsbolagen det dé skall
kommun eller stat géra det och att det dr alltid ndgon som ersitter
nagonting. Sa att vi befarade att vi skulle fi oerh6rt manga skadestindskrav

pd halsen [...] vi fick inte s4 manga som vi var ridd f6r (Kommunjurist).

Kommunjuristerna uppfattade sig sjilva redan i ett tidigt skede som en relevant aktor

att hantera problemet:

... vi kopplade in oss sjilva ritt omgdende for att vi kunde ju lista ut sipass
mycket att det skulle f6lja en del skadestandskrav pa det hir da och hur man

da skulle hantera dom (Kommunjurist).

Det innebir ocksi att det dr deras invanda sitt att se pd frigan som skulle komma att
dominera beslutsprocessen och utdver ett scenario med ett mingdirende utgar de frin

vad som kan komma att hinda i en framtida domstolsprocess:

. 1 den hir typen av drenden sa blir det ju extra viktigt nir vi vet att det
kommer frin manga, att vi har en vildigt klar linje och att vi ocksd
kommunicerar den linjen, vi talar om att sd har dr det, vi kommer inte att
betala om vi inte tror att en domstol skulle faktiskt komma fram till att vi ar

ersattningsskyldiga (Kommunjurist).

Att bygga upp ett scenario med en mingd inkommande drenden, som dessutom kan
komma att hamna i en framtida domstolsprocess, fyller en funktion genom att det ger
ledning om hur frigan ska hanteras inom kommunen. Om risken var hég att en
domstol i en framtida tinkt process skulle tillimpa lagstiftningen pa ett sidant sitt att

kommunen skulle bli ersittningsskyldig si betalar kommunen ut ersittning. Ar risken
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mycket lag, eller obefintlig, att en domstol skulle komma fram till att kommunen ér
ersattningsskyldig, s betalar kommunen inte ut ersittning. Av scenariot foljer med
andra ord en logik f6r vad kommunen ska gora, men det siger inte sa mycket om hur
det ska genomféras. For genomforandet klargérs juridiska beslutskriterier, utifran VA-
lagen och praxis, for hur kommunen ska fatta beslut i varje enskilt fall. Dessutom
behévs en organisation for att sikerstilla att besluten fattas utifrdn beslutskriterierna.

Dessa tvd aspekter beskrivs vart f6r sig i de f6ljande avsnitten.

Juridiska beslutskriterier

Med juridiska beslutskriterier dr det mojligt att avgdra vilka drenden som innebir en
hég respektive ldg risk f6r kommunen och ddrmed vilket beslut som ska fattas i det
enskilda fallet. Betala eller inte betala. Kommunjuristerna klargjorde kriterierna for att
de skulle tillimpas generellt pa varje enskilt fall. Inte heller detta dr policyskapande da
de bygger pd en befintlig lagstiftning. Men de presenteras relativt utforligt nedan
eftersom att det dr nédvindigt att férstd dem for att senare kunna visa att de inte var
tillrdckliga for att pa ett enkelt sdtt kunna hantera varje enskilt fall utifrin den rddande

lagstiftningen. Det dr ndr dessa kriterier inte racker till som policy skapas.

Med de juridiska beslutskriterierna har allminna krav pa kompensation frin upprérda

kommuninvanare ingen relevans eftersom de i juridisk mening inte ir reella:

. och dom flesta tror jag har skrivit att vi har lidit jittestor skada och vi
kommer att krdva er pa pengar och sedan har vi inte fitt ndgonting mera och
da ... dd blir det ju kanske ... det blir ju inte ett krav egentligen di utan det
var ju nagot slags sitt att lufta dsikter och tala om ’gud va ni ir dumma’

(Kommunjurist).

Reella krav var de krav som kunde hanteras som ett juridiskt ersdttningsansprak.
Kriteriet for att urskilja dessa var helt enkelt att kraven preciseras i form av ett belopp.
Beslutskriterierna anger ocksd vem eller vilken typ av aktdér som kunde stilla

ersittningskrav. De som inte tillh6ér denna malgrupp ér irrelevanta:

Kommunen ir i egenskap av va-huvudman ersittningsskyldig om skadan
orsakats av att en skyldighet i va-férhallandet dsidosatts. Eftersom
kommunen i  normalfallet  inte har  ndgot  avtal med
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hyresgister/bostadsrittsinnehavare 4r va-lagens skadestindsbestimmelser
inte tillimpliga pa skador som drabbar dessa. Kommunen bestrider mot
denna bakgrund krav frin hyresgister/bostadsrittshavare... (Svar pi

ersittningskrav, kommunledningskontor, 2008-09-01)

Den som normalt hade ett avtal med kommunen om vatten och avlopp var en
fastighetsdgate och inte en hyresgist. Det ricker emellertid inte att den som riktar ett
ersittningsansprak 4dr fastighetsigare. Kommunens ansvar for Oversvimmade
vattendrag eller f6rhéjd grundvattenniva ér begrinsat. I ett svar till en fastighetsigare i

Soderkommunen skriver kommunjuristen:

Den skada foéreningen drabbades av ér en f6ljd av Gversvimningar pa grund
av ett sk. Hundradrsregn — dvs. ett regnande som statistiskt sett inte drabbar
oss oftare dn vart hundrade ar. Kommunen kan omdjligen gardera sig for
samtliga skador som kan drabba kommunen och dess invénare till f6ljd av
dylika naturkatastrofer. Kommunen har inte ndgot skadestindsansvar for
oversvimmade vattendrag eller f6rhojd grundvattennivd sdvida kommunen
inte brutit i vattendom eller genom ndgon vardsloshet vid aktiv verksamhet
i/kring vattendraget orsakat skada. Si dr inte fallet. [S6derkommunen)]
bestrider dirfor ersittningsansprak avseende skador som orsakats av ytledes
intringande vatten eller till foljd av intringande grundvatten (Svar pd

ersittningskrav, kommunledningskontor, 2008-09-05).

Kommunen ér inte ansvarig for skador som intréiffade av ytvatten, det vill sdga naturlig
nederbérd, och inte heller for naturliga vattendrag som svimmar Gver av sig sjilva.
Det innebir att fokus hamnar pa kommunens ledningsnit, nidrmare bestimt
dagvattensystemet, snarare 4n att sjilva an svimmat Gver. Dagvatten dr exempelvis
regnvatten, smaltvatten och tillfilligt framtringande grundvatten som fangas upp i
brunnar och avleds via ett dagvattensystem. For att ersdttningskrav skulle vara giltiga
sd skulle kommunen ha haft ett dagvattensystem som inte var tillrdckligt dimensionerat

och didrmed orsakat dimningar som i sin tur orsakat skador pd fastigheter:

Vad giller skador genom didmningar i dagvattensystemet krivs, for att
kommunen skall anses ha brustit i sina aligganden enligt va-lagen, att va-
anliggningen varit otillrickligt dimensionerade (enligt gillande norm VAV P
28). En kommun vars ledningsnit har den kapacitet som svarar mot

anvisningarna i P 28 dr inte skadestindsskyldig. [Séderkommunens]
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dagvattensystem har varit dimensionerade for ett sk. 10-drsregn vilket enligt
de krav som stills i VAVs riktlinjer dr fullt tillrdckligt. Det 4r snarast
ofrinkomligt att dagvattensystemet drabbas av dimningar vid nederbord av
den omfattning det var friga om i december 2006. [Séderkommunen]
bestrider mot ovanstiende bakgrund krav som dr hinférliga till eventuella
dimningar i dagvattensystemet (Svar  pa ersittningskrav,
kommunledningskontor, 2008-09-05).

Fo6r kommunens del ricker det att bevisa att dagvattensystemet var tillrickligt

dimensionerat f6r att bevisbérdan faller pa motparten:

Och att dagvattensystemet kan man siga att vi ... vi méste bevisa att det var
ritt dimensionerat sedan kommer resten pi dom som kriver skadestand,

men dir har vi en bevisbérda da (Kommunjurist).

Kommunens juridiska ansvar fér skador till f6ljd av ytledes intringande vatten
respektive ddmningar i dagvattensystemet, kan sdrskiljas frin kommunens ansvar nir
det giller spillvatten, det vill sdga avloppsvatten frin exempelvis diskhoar, toaletter och
duschar. Didr har kommunen ett strikt ansvar i meningen att separerade
spillvattenledningar ska vara helt sikra vad giller 6versvimning pd grund av regn,
vilket annars medfér skadestindsskyldighet. Enligt kommundirektéren ar

ansvarsfrigan relativt tydlig:

Alltsd det dr ritt tydligt i lagstiftningen det hir tycker jag. Spillvattensystem,
javisst, det dr bara att betala. Ytledes rinnande vatten dd méste dom visa att
vi har varit oaktsamma och det tycker inte vi ndr vi har sidana hir vad det

nu dr 100-arsregn eller ndgonting sidant (Kommundirektoren).

Arenden som involverar spillvatten #r till skillnad frin andra drenden just
hégriskirenden. En domstol i ett framtida scenatio skulle med stor sdkerhet betrakta
kommunen som skadestindsskyldig. Sammantaget finns det dirmed tydliga
beslutskriterier som kommunen tillimpar, men innan problemen med dessa behandlas
beskrivs hur de kommunala aktSrerna gjorde f6r att se till att dessa kriterier verkligen

tillimpades.
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Ett scenario med organisatoriska risker

Aven om kommunen hade klargjorda beslutskriterier fér att skilja ut vilka drenden
som med juridisk grund kan avvisas, si fOrutsatte det ocksd en organisation som gor
att dessa juridiska grunder verkligen tillimpas i de drenden som kom in. Alla aktorer i
kommunen var tvungna att agera likadant och verkligen utga frin beslutskriterierna.
Om detta inte sker innebir det att kommunen i en framtida tinkt domstolsprocess
skulle f4 st till svars f6r handlingar som vidtagits i det f6rflutna och att risken for att
kommunen skulle anses ersittningsskyldiga 6kade. Kommunjuristen beskriver denna

risk pd féljande sitt:

... vivar ju vildigt ridda for att vi skulle vitsorda saker som sa att siga skulle
kunna ligga oss i fatet framéver, att ndgon av misstag [...] intygar ett
forhallande som kanske inte [...] ens stimde men att man liksom, man gick
med pd saker av bara farten och si blir det tokigt av den anledningen dé

(Kommunjurist).

For att uppnd samordning av kommunens agerande och dirmed undvika risken med
att producera bevis som kunde anvindas i en tinkt framtida domstolsprocess si
skapas rutiner for arbetsdelning. Kommunjuristerna har ett méte med representanter
for gatukontoret fOr att skapa en ordning f6r hur drendena skulle hanteras. Redan den
12 januari 2007 finns ett dokument som 4r upprittat av kommunledningskontoret och
kommunjuristen som gar ut till berérda férvaltningar. Betoningen lig pa att skapa
struktur och kontroll, vilket utifrdn de angivna rutinerna ska ske genom att regler finns

for vem som skulle gora vad vid olika tidpunkter av ett drendes gang.

Nir ett drende skickades in till kommunen sa hade den berérda férvaltningen i uppgift
att meddela den skadelidande att 4rendet skulle utredas och att den fortsatta
korrespondensen sker frin kommunens jurister pa kommunledningskontoret. Redan i
forsta skedet oavsett vart den som har ett ersittningsansprak vinde sig si innebar
rutinen att drendet kom att hanteras frin kommunens jurister. I det andra skedet skulle
diremot den enskilda férvaltningen, det vill sdga gatukontoret, utreda drendet. Nir
detta var gjort sa skulle drendet skickas till kommunens jurister som i nista steg skrev
svar till den enskilde, men efter samrid med en kontaktperson pa den aktuella

forvaltningen. Det var just proceduren med vem som skickade svaren som hade
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betydelse for att minimera riskerna for att producera problematiska bevis genom att
olika delar av kommunen agerade olikartat eftersom att kommunjuristerna genom

rutinerna kunde géra en sista kontroll.

En dtgird var ocksé att hanteringen av ersittningskrav delas upp i tva fran varandra

avgrinsade faser. Kommunjuristen menade att:

... inte i nagot fall sd tror jag utom dom enstaka fall dir vi faktiskt betalat ut
pengar sa har vi ens gatt in pa en beddomning av hur stor skadan i sjilva
verket dr, for det dr naturligtvis tvd steg alltid, forst ska man konstatera att
det finns nigon skadestdandsskyldighet och sedan ska man ju se hur stor...
om det finns en skadestindsskyldighet hur stor dr dd skadan

(Kommunjurist)?

Sjilva  beloppsbestimningen  sker genom att kommunen anvinder en
forsikringsmiklare, det vill siga en slags konsult som férhandlar med motparten om
ett lampligt belopp och som i sin tur stimmer av detta med kommunens jurister.
Dessa faser var dock helt dtskilda eftersom att om dessa hanterades samtidigt s
innebar det framtida risker f6r kommunen. Skilet till att belopp inte far diskuteras ar

att:

... dd fir man viga sina ord lite grann sd att man inte sager ’ja, vi vitsordar
att ni har lidit, ja, nej det 4r klart vi ser att ni har lidit en skada pa 600 000
men vi beredda att betala 300 000’ och sedan blir det ingenting och sa siger
dom att ni har redan sagt att vi har lidit en skada pd 600 000 och dé har vi
kanske i sjilva verket 6verhuvudtaget ingen aning om vad det dr f6r skada

dom har lidit d4 (Kommunjurist).

Om kommunen inte skiljde dessa faser sa innebar det att det fanns en risk att
kommunen skulle konfronteras med sddana beloppsbestimningar i ett framtida

scenatio dir parterna férhandlade i en domstol.

Utifrin det empiriska material som studien grundas pd kan det konstateras att
kommunstyrelsens ordférande med understéd av kommundirektéren forst sdrskiljer
ersittningsfrigan frin andra frigor under Oversvimningarna. Strategin gentemot

kommuninvanarna dr att hinvisa till férsikringsbolagen. Sedan tar kommunjuristerna
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over processen och deras beslutsfattande tar sin utgingspunkt i ett scenario som
handlar om ett méingdirende som kan komma att hamna i en framtida rittsprocess.
Relativt entydiga beslutskriterier klargérs och tillimpas liksom att en organisation
skapas for att understbdja det. Sd langt skapas inte policy i ndgon mening i
kommunen, men det gér det diremot nir beslutskriterierna inte lingre ricker till for

att avgdra om risken dr hog eller ldg f6r att bli ersdttningsskyldig i en rittsprocess.

Problemet med hyresgisterna

I de fall som hittills behandlats har kommunen lutat sig mot VA-lagstiftningen och
den praxis som utvecklats kring lagstiftningen. Men 1 vissa fall har det saknats praxis
som gor det problematiskt f6r kommunen eftersom det saknas beslutskriterier for att
avgbra vad som skulle kunna hinda i en framtida rittsprocess. Det var inte sjilvklart
om krav frin hyresgister, som annars vanligen utesluts genom VA-lagstiftningen,
kunde bestridas med ldg eller hog risk. Det beror pd att skadestindslagen kunde trida
in och goéra ett kriterium om allmidn férsumlighet aktuellt, vilket kan anvindas mot
kommunen av andra dn fastighetsdgare i ett avtalsférhallande. Problemet med
skadestindslagen 4r att den kan beskrivas som oklar eftersom lagens innehall i
praktiken byggs upp av praxis. Det innebir att det inte gir att férutsdga vad en
domstol skulle komma till fér slutsats om krav riktas mot kommunen utifrin

skadestidndslagen:

Det dr oklart, ja, det finns alltsd ingen praxis, du kan inte riktigt sdga [...| den
sager ungefdr [...] att om man dr férsumlig eller uppsitlic och man har
orsakat skada genom det si da fir man ersitta den och det siger sig sjilvt att
det behovs mycket praxis [...] det dr ju jittesvért att sdga ... ndr dr man
férsumlig, alltsd hur mycket férsumlig ska man vara for att det ska vara

skadestindsgrundande (Kommunjurist)?

Hir dr alltsd lagstiftningen oklar da flera lagar kan tillimpas samtidigt. VA-lagen
utesluter hyresgister, medan skadestindslagen potentiellt sett kan inkludera dem. Det
blir svirt att férutsdga ett domstolsutfall. Hir antas emellertid ett scenario som innebér
att kommunen kan férlora en domstolsprocess och kommunen viljer att betala ut

ersittning i tva fall:
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. vi vill inte riskera att ndgon stimmer oss sd att siga och vi fir en praxis
nerkért halsen [...] sd det var ju rent strategiska skil som si att siga ldg
bakom resonemanget att vi [...] tar det lite lugnt [...]. Men i dom hir fallen
sa resonerade vi si att vi vill bli av med det liksom, det finns en liten risk att
dom skulle stimma oss pa skadestind enligt skadestindslagens alltsd... med
skadestandslagen som grund och det dr det som da lig bakom den hir

forlikningen da (Kommunjurist).

Men i detta fall ricker det inte med det antagna scenariot utan det kombineras med

milgruppskonstruktioner och en uppskattning av ersittningens omfattning:

... jag tror att vi hade varit hdrdare om det varit ett férsikringsbolag och
mycket stérre belopp, dd hade man haft en annan instillning och kanske inte
forrdn dess att man verkligen vet att man hade en stimning pd halsen,

betalat nigonting (Kommunjurist).

Nir oklara lagar kan tillimpas blir beslutskriterierna flerdubbla. Att betala ut ersittning
kan goOras strategiskt beroende pa vem som riktar kravet, det vill siga vilken malgrupp,
samt  beloppets  storlek.  Beslutet motiveras ocksé med grund i
malgruppskonstruktioner dir det framhalls att lagen kan vara orittvis mot den enskilde

hyresgisten 1 relation till fastighetsdgaren, da de behandlas olika:

... det kan ju kdnnas om man tinker som minniska dd si tycker man ju att
det dr ju fruktansvirt att vi giar och betalar en person di, alltsd
fastighetsdgaren, och sedan gamla Berta som bor inneboende hos den hir
personen som lidit lika stor skada, hon fair inte ett korvére, det kan man ju

tycka dr lite... vi har ju varit lika férsumliga sd att siga. ..(Kommunjurist)

Det dr ocksd en mailgruppskonstruktion som skulle kunna ha haft betydelse f6r
framtida beslut, menar kommunjuristen. Kommunen skulle varit hardare i sin
bedémning om kraven kommit frin ett f6rsakringsbolag. Men fragan har inte stillts pa

sin spets:

... vi har ju talat om i vira svar till forsakringsbolagen att det ... hyresgister
omfattas inte av VA-lagen, nu har ju inte ... just den frigan stillts pd sin

spets, for om jag kommer i hag ritt sd har det varit andra invindningar ocksa
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vi har haft... i dom hir fallen, sd vi har liksom inte, vi har inte brakat om just

den fragan med ett forsikringsbolag, det har vi inte gjort (Kommunjurist).

Rent praktiska skil gjorde med andra ord att fragan aldrig aktualiserades, men det kan
konstateras att malgruppskonstruktionerna och beloppets storlek har betydelse men
bara inom ramarna f&r det juridiskt praglade scenariot dir det antas att kommunen kan
komma att forlora en domstolsprocess. Det vill siga att informellt si hanteras
grupperna olikartat, och 1 det ena fallet krivs ett direkt hot om en stimning i domstol,
medan det inte gor det i fallet med de enskilda hyresgisterna. Innan kapitlet
sammanfattas och policyskapande 1 S6dra kommunen analyseras mer ingiende, si
kommer den andra frdgan som kommunen hanterade, hantering av

Oversvimningsrisker att behandlas mer utforligt.

Att forhindra framtida 6versvimningar

Det sker stora fordndringar i den S6édra kommunen i och med 6versvimningen 2006.
Det som tidigare frimst var ett “bekymmer” blir nu ett verkligt problem som bade

tjanstemin och politiker i hégsta grad 4r medvetna om:

. tidigare fére 2006 nir det regnade sd var det ingen politiker som alltsd
frigade om [Séderan] [...]. Det var en javla skillnad va! Alltsd dom blev
medvetna om att dom hade en [S6derd]! Det kunde regna hur mycket som
helst fére 2006, va. Den var ingen som brydde sig, men efter si...

(Overingenijor).

I det foljande avsnittet beskrivs hur denna férindring tar sig uttryck. Direfter beskrivs
nirmare hur kommunen hanterade det nya problemet under sjilva éversvimningen,

liksom senare i den efterféljande beslutsprocessen under viren 2007.

Fran bekymmer till ett verkligt problem

Det dr ménga i den S6dra kommunen som beskriver 6versvimningar i Séderdan som
en ling historia. Sirskilt gatudirektdren och 6veringenjoren beskriver bilder frin
seklets borjan dir an svimmat 6ver, liksom de insatser som gjordes pd 50-talet for att
reglera flédet 1 4n genom att bestimma dess bredd och djup i form av en vattendom.

Aven de senaste dren hade problemen visat sig:
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Jag vet att [Ostergatan] som vi har, den har ju stindigt varit ett bekymmer,
[Séderan] har ju stindigt varit ett bekymmer fér [Ostergatan], den gér ju upp
alltsd 5-10 centimeter pa [Ostergatan] p4 vintrarna. Det har vi levt med

under en tid (Overingenjor).

Det som karaktiriserade problemet var emellertid att de synbara konsekvenserna inte
var sirskilt omfattande. Ostergatan svimmade 6ver och problem kanske uppstod pa

enskilda stillen. Kommunstyrelsens ordférande menar ocksd att:

. vi har ju haft hogt vattenstind tidigare ocksd fast inte att jaimféra med
den situation som upptridde si att det har ju 4nda diskuterats om att det var

linge sedan vi muddrade (Kommunstyrelsens ordférande).

Konsekvenserna var atminstone sd pass begrinsade att problemet snarare var ett
bekymmer som man kunde leva med och inte sirskilt akut. Under 2004 initierades ett
arbete med att ta fram en modell som kunde férutsiga Sversvimningseffekterna vid
vissa nederbérdsmingder. Effekterna kunde bli omfattande, men en rapport med

sddana resultat gjorde likvil inte problemet akut, atminstone inte ur politisk synvinkel:

... det dr ju klart att om jag slinger en utredning pa bordet sa sdger ju inte
politikerna "Hurral Det var ju jittebra, nu ligger vi ner en jidvla massa
miljoner pa att ta det hit’, va, utan ’hmm...hmm...det hir kan ju ske ja’,

men om det sker ... s blir det annat ljud i skillan, va (Overingenjér).

Problemet med 6versvimningar i S6éderan, liksom i andra vattendrag i kommunen, har
ocksa varit svart att hantera fOr tjdnsteminnen i de budgetprocesser som 16pt innan ar
2006. Anledningen till det dr att problemets karaktdr dr svart att precisera i olika

avseenden:

. ndr vattnet rinner... stilla flyter [S6derdn] sd dr det ju inte sa ldtt att g
och begira tre miljoner for att géra en omfattande utredning fér nagonting
[...] du skriver in det i budgeten sd dr det ju vildigt latt att man sdger ’ja,
men vi har en anstringd budget, kan vi inte vinta pa det?’, ja, vi vet ju inte
nir ndgot hinder, sd det dr klart, visst kan man vinta pa det men det vore
lampligt att man gor utredningen, sd blir det ju ofta en sidan dér diskussion

med beslutsfattarna. Ska vi sitta av pengar eller ska vi anvinda pengarna till
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ndgot som man tycker har hégre prioritet. Det dr ju hela tiden prioriteringar
(Gatudirektor).

Det dr svart att argumentera for att vidta atgirder och avsitta pengar nir
konsekvenserna inte visar sig och det inte gir att precisera nir konsekvenserna av
problemet kommer att visa sig. Gatudirektéren menade att de inte kunde sdga om en
storre Gversvimning skulle intriffa dr 2006 eller 2026 (Intervju Gatudirektor). Det blir
da latt att andra insatser prioriteras och problemets l6sning skjuts pd framtiden i
budgetarbetet. Utover det dr det inte bara frigan om nir ndgot ska intraffa utan ocksa
om att det dr svart att tidigt 1 en budgetprocess precisera vad som ska gbras och hur

problemet ska l6sas. Att inte kunna precisera det gor det svart att argumentera:

... fackfolket, vi kan dndd forutse att det hir kommer att innebira nigon
form av dtgird, men vi kan inte siga vilken atgird, men for att ha nigra
pengar om tre dr si méste vi ta upp dom nu for dr 2010 till exempel 2007.
Men sa far vi ’men vad ska ni gora for pengarna’. ’Ja, det vet vi inte, vi ska
gbra nagonting for att minska riskerna for dversvimning’ och da sdger man
ja, det later si luddigt sa det kan vi inte sdtta nagra pengar pd, vi vill veta
mer’ och da vill man ha en rapport eller en utredning eller kanske till och

med skisser, planer och det har man inte dé tre ar innan (Gatudirektor).

Problemets karaktir forindras didremot drastiskt i och med 6versvimningens kulmen
2006. Kommunstyrelsens ordférande menade att frigor om vad kommunen skulle
gbra for att forhindra framtida oversvimningar kom redan vid forsta intervjun han
gjorde med massmedia (Intervju Kommunstyrelsens ordférande). Losningar pa
problemet efterfragas av andra aktorer, till skillnad fran tidigare. Men det ir inte bara

det som forindras. Problemet ér ocksa forknippat med kommunens anseende:

... men eftersom 2006 drs hindelser var vildigt sa didr ogynnsamma for vara
politiker si dom gillade inte det och sa att nej nu maste ni gbra ndgonting
med [S6derdn], dom ...[Sédra kommunen] vill ju girna vara en sidan
foretagsvinlic kommun och da ska ju inte [S6dra kommunen] ligga under
vatten och dom som, ja, det var ju méinga som hade synpunkter pa [Séderin]

under den tiden vi hade 6versvimningar (Overingenijor).
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Kommunstyrelsens ordférande kopplar ocksd problemet till kommunens funktion i
nuldget. Kollektivtrafiken maste fungera for att anstillda ska kunna ta sig till sina jobb
péa de stora foretag som ér lokaliserade till kommunen, sjukvardstransporterna méste
komma fram till sjukhuset liksom att médnga fastighetsigare och niringsidkare drabbas
bide nir det giller skador och produktionsbortfall. Det dr dock inte bara de praktiska
konsekvenserna som ér negativa utan problemet med 6versvimningar dr ockséd kopplat

till kommunens framtida utveckling:

... det giller inte bara [Ostergatan| [...] det gar ju inte att bygga hela nya
[S6dra kommunens] centrum ... det dr ju ett bekymmer fér hela
kollektivtrafiken [...] sjukvardstransporter [...] hyreshus och andra
niringsidkare [...] det paverkar hela [S6édra kommunens] centrum och

centrala bebyggelse. .. (Kommunstyrelsens ordférande)

Under den tid som 6versvimningarna intriffade var planer pa att rusta upp och
forbittra kommunens centrum aktuella och det 4r det som avses med det nya
centrumet. Kommunen ville skapa ett stadslikt centrum och ta fram ett forslag som
ska locka starka investerare och i dialog med dem skapa ett centrum som
kommunmedborgarna kan vara stolta éver (Arsredovisning 2006 s. 9). Problemet har
ocksd en karaktir av att kommunen riskerar att uppfattas som passiv, att den inte
genomfort de atgirder som man borde ha gjort oavsett om ansvaret for det inte

sjalvklart 4r kommunens:

... det dr klart att jag kan sdga si hir i efterhand sd 4r det klart att vi borde
rensat dn tidigare. Sedan 4r det ju sd med en 4 att det 4r ju egentligen dom
fastigheter som ligger vid 4n som har ett gemensamt ansvar for detta, men
nu har vi vil de flesta fastigheterna och en kommun ir inda en kommun da
sa nu i efterhand sd skulle jag nog sdga att vi borde naturligtvis ha rensat an

sd hade vi inte haft den hir situationen (Kommundirektor).

Det handlar ocksid om att oavsett vad som ar ritt eller fel si vill dtminstone
kommundirektéren inte att kommunen ska hamna i samma situation igen. Det kan

féra med sig omfattande kritik mot kommunen som man girna undviker:

... fatt samma skit igen. D4 hade dom ju hudflingt oss, bide massmedia och

foretagarna, tror jag. Nagot var ju tvunget att hinda (Kommundirektor).
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Slutligen ser ocksd kommunstyrelsens ordférande inte andra synsitt pa problemet som

rimliga efter Gversvimningen 20006:

... det forhillningssittet att bara sdga okej hade vi vetat att det bara hade
skett vart 150 dr sd kunde man méjligen levt med det, men det var ju en fér

enkel analys pd nagot sitt...(Kommunstyrelsens ordférande).

Han beskrev bland annat att ett synsitt som innebdr att storre konsekvenser av
Oversvimningar 4r ndgot man kan leva med om de intriffar extremt sillan.
Kostnaderna kan anses vara foér hoga i1 foérhillande till vad man vinner pa att
genomfora atgirder f6r att forhindra Gversvimningar. Méjligen kan ett sidant synsitt
motiveras utifrin en filosofisk eller vetenskaplig utgingspunkt, menade han. Oavsett
om det 4r ritt eller fel sd var den positionen var inte mojlig att silja in eller anta nir
han konfronterades med massmedias frigor under Gversvimningarna. Dessutom ir
det inte heller sikert att den positionen hiller med tanke pd klimatférindringarna da
Oversvimningar kan tinkas intriffa med hogre frekvens, papekade han (Intervju
Kommunstyrelsens  ordférande). Med det som utgingspunkt formulerar
kommunstyrelsens ordférande, med stéd av politikerna i kommunstyrelsen, ett tydligt
mél for det kommande atbetet, nimligen att det som hinde ar 2006 med en
omfattande Oversvimning inte fir hinda igen. Det dr ndgot som ir vil férankrat och
tas upp av de aktorer som intervjuats inom bade kommunledningen och gatukontoret.
Det dr ocksa denna malsittning som dr utgangspunkten i de beslutsunderlag som

limnas av gatukontoret till gatunimnden, kommunstyrelsen och kommunfullmaktige:

Kommunledningen uppdrog at Gatukontoret i bérjan pd dret att vidta
atgirder for att forhindra ett upprepande av forra arets hindelser med
dversvimningar i [Sédra kommunen] (Gatunimnden
sammantradesprotokoll 2007-05-14).

Dirmed klargjordes malet f6r de insatser som skulle gbras, men innan
beslutsprocessen som foljer under varen 2007 behandlas ska det géras en ndrmare
beskrivning av hur problemet, som nu betraktas pd ett annat sitt av aktOrerna,

hanterades i kommunen under éversvimningarnas kulmen.
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Osdafkerhet om alternativ

Det rdder alltsd ingen tvekan om att Gversvimningen 2006, men ocksa mer generellt
framtida Oversvimningar, kort efter Oversvimningens kulmen dr ett problem som
kommunen ska I6sa. Gatukontoret fick under sjilva éversvimningen hand om att 16sa
den praktiska situationen med att leda om trafik och dela ut sandsdckar, medan

kommunstyrelsens ordférande svarade f6r framtida atgirder:

S4 att det var bara att gilla liget och sdga att jo, men om [gatukontoret]
forsoker 16sa dom praktiska problemen sa tar vi debatten och sidger sa hir
ser vi framfor oss att det hir, vi vidtar for atgirder, och det hir miste vi

avsitta pengar for (Kommunstyrelsens ordférande).

Att problemet skulle 16sas med ett antal atgirder var sjilvklart, men frdgan var vilka
atgirder? For att kunna presentera sidana l6sningar ridgjorde kommunstyrelsens

ordférande framforallt med gatudirektSren:

... hade kontakt med [Gatudirektéren] om vad som hade férekommit innan
sd jag inte skulle vara helt ute pa djupt vatten... si vi hade en hel del

diskussioner internt ...(Kommunstyrelsens ordférande)

Pa sd sitt kunde kommunstyrelsens ordférande fi reda pd vilka alternativ som hade
diskuterats tidigare inom kommunen och framfdrallt inom gatukontoret. Denna
information innebar att ett antal alternativ framstod som relativt sjilvklara, nimligen
rensning, muddring, invallning och &versyn av de vattendomar som reglerade hela det
vattenomride som 16pte ut i bland annat S6deran. Sa lingt f6refoll det oproblematisket,
men diremot var det osdkert hur dessa skulle kombineras for att uppnd effektivitet i
meningen att de verkligen forhindrar &versvimningar. Mojligen kunde ett av
alternativen vara betydligt mer effektivt dn de andra, dven om alla var aktuella i nidgon

o

man:

Dom hir 16sningarna dom var ritt givna, att det var liksom, att det ar
problembeskrivningat eller omraden dir man kan 16sa det, men i vilken niva
och hur mycket av varje ingrediens man ska ha i denna matritt, det var ritt

svért att svara pa i december 2006 (Kommunstyrelsens ordférande).
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Alla de nimnda alternativen var behiftade med osikerhet angiende effektiviteten pa
ndgot sitt. Muddring och rensning hade sina begrinsningar och kanske inte var

tillrickligt effektivt:

. ett av problemen med [S6derdn] dr att fallet dr fOr litet, alltsd det rinner
for langsamt lite enkelt uttryckt, det skulle ha lutat mer och dd kommer man
i ett ldge att det 4r klart att det dr bra att muddra om det 4r grejer i vigen for
da rinner det snabbare. Men det finns en begrinsning i det att det inte
hjilper s himla mycket att muddra djupare, det hade varit bittre om den
hade varit bredare [...] d4 hade ju ytan stigit mycket langsammate [...]. Men
det liter ju sig siigas, men d4 har man ju [Norrvigen] och [Ostergatan], alltsa
det finns ju inte utrymme fullt ut och dirfér si var det lite osikert...

(Kommunstyrelsens ordférande)

Ostergatan och Norrvigen ligger parallellt med Séderdn och utrymmet mellan dem
och an dr bitvis mycket litet. Invallningen var inte heller sjilvklar eftersom att den i sin

tur skapar féljdproblem som dven de maste atgirdas:

. nir vattnet stiger dd sd kommer man i ett lige dir omgivande gator har
en ldgre niva dn dit ytan kommer och kan komma i [Séderdn] [...] dd kan
man ju valla in den s kan ju ytan ligga hogre va, men di kommer nista
problem [...]. Det var att de [...] brunnar som fanns i gatorna och som
skulle rinna ut i [S6derdn] de kom pa en ligre niva dn ytan i [Séderan]. Da
trycker ju [Séderan| snarare ut vatten pa gatan s [...] da utan vi méste képa
oss ecller skaffa oss ett pumpsystem for en del av brunnarna lings
[Sodervigen] och annat sa att dom pumpar tillbaka vattnet som gor att det

finns ndgon slags backventil dd... (Kommunstyrelsens ordférande).

Nir det giller att se 6ver vattenomradet och vattendomarna sa handlade det om att
anpassa dem till dagens forutsittningar, men samtidigt var det inte nidgot som kunde
genomforas direkt. Det blir en langsiktig friga eftersom att det bdde dr komplicerat

och lingdraget att dndra vattendomar:

Och sedan kunde vi ju konstatera att vi hade en vattendom som i praktiken
baserade sig pd att man skulle kunna samla pd sig vatten fOr att slippa
mycket for att vara siker pa att man hade kraft till de gamla spinnerierna,

[pappersbruket] och annat frin ett drhundrade tillbaka. Den har ju ingen
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betydelse idag, istillet ska man forstds forsoka slippa pa ritt mycket vatten
nir det dr torrt pd sommaren si man har for ligt vattenstand i sjéarna dir
uppe sd nir hostregnet kommer si kan det stiga en bra bit utan nagot
problem. Men det medger inte vattendomen, dé sa vi att det maste pa sikt

ocksd vara en friga vi 16ser (Kommunstyrelsens ordférande).

Genom att féra diskussioner med gatudirektéren kunde kommunstyrelsens ordférande
fa fram ett antal alternativa dtgirder som kunde anses vara realistiska att genomféra,
men likvil finns det en osidkerhet i vilken mén de 4r effektiva och hur mycket av varje
atgird som bor genomfdras. Samtidigt efterfragar massmedia atgirder. Strategin han
anvinder idr att presentera alla alternativen, istillet for att fokusera pa nagot av dem,
liksom att inte ange i vilken utstrickning de ska genomfdras, bara att de dr mojliga att

genomfora:

. men det 4r klart att det var en fordel att kunna sdga ’det hir ar ett par
olika méjliga 16sningar’ som gor att om vi jobbar vidare sd ska vi nog dndé
kunna se till att vi fOrbittrar liget framover och inte hamnar i samma

situation (Kommunstyrelsens ordférande).

Konkretiseringen av  detta limnades till den senare processen medan
kommunstyrelsens ordférande dndd kunde limna besked till massmedia och

kommuninvinarna.

Konkretisering av atgardsalternativen

Med det mél som sattes upp, som innebar att en éversvimning motsvarande 2006 drs
inte skulle upprepas, si miste beslutsprocesserna efter Gversvimningen ga mycket fort
och betydande dtgirder miste vara genomférda redan inom ett ar. I detta avsnitt visas
hur de opreciserade alternativ. som kommunstyrelsens ordférande sedan tidigare
bundit upp kommunen vid konkretiseras i samspelet mellan fyra tydliga
beslutskriterier: snabbhet, effektivitet, genomférbarhet och synlighet. Det forsta
handlar om att betydande dtgirder maste vara genomférda inom ett dr liksom att det
var nddvindigt att genomfdra vissa atgirder pd bestimda tider pa dret. Exempelvis
maste muddring goras vid lagvatten for att komma at liksom att man inte bér grumla
vattnet, som 4r en f6ljd av muddring, vid vissa tidpunkter under dret di det stér
fiskens lek 1 wvattnet. Det andra om att atgirderna faktiskt ska forhindra
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oversvimningar, det tredje om att de mdste kunna géras inom givna ramar savil
juridiska, ekonomiska som tekniska samt det fjirde om att atgdrderna ska kunna visas
upp f6r kommuninvéinarna si att kommunen, eller atminstone politikerna, framstar

som handlingskraftiga.

Genomforandet av alternativen fir en ganska naturlig f6ljd tidsmassigt eftersom att
Oversynen av vattenomriadet och vattendomarna tar ling tid och innefattar
domstolsprovning. Det kan inte genomféras under aret och ligger didrmed sist i
ordningen av de nidmnda alternativen dven om arbetet pabérjas under aret.
Invallningen dr inte sdrskilt limplig att genomféra fére muddringen och rensningen
eftersom att den mdste anpassas till muddringen. Dirmed stir rensningen och
muddringen som det alternativ som ska genomfbras forst (tex. tjdnsteskrivelse
gatukontoret 2007-05-11). Det 4r ett alternativ som bedéms som effektivt i meningen
att det kommer att minska risken fér Oversvimning (Gatukontorets arbetsutskott
2007-05-14) samt att det kan goOras relativt fort under fbrutsittning att
beslutsprocessen snabbas upp. Beslutet dr ocksd genomférbart upp till en viss grins
och under frutsittning att en juridisk tolkning av vattendomar kan géras som ocksa

godkinns av linsstyrelsen:

... det gick snabbt, men férdelen var ju att hann gora det under sommaren...
men det giller liksom att pusha pa alla sa ... det handlar ju ocksd om dialog
med linsstyrelsen sd att sdga ... att dom ska acceptera detta och det handlade
om en juridisk bedomning, gick detta att genomféra utan att anséka om
vattendom fo6r det hade ju tagit tre ar va och ... ja, man tolkade vil pd olika
stillen sa att det dnda skulle gi, det fanns en vattendom frin -55 eller
nagonting sidant och om vi grivde till den nivan si skulle det gd bedémdes
det di. Hade det inte bedémts si, si hade man vil fitt hjilpa till med
bedomningen dd pd nagot sitt, va. For att vi hade ju inte kunnat lita det gd

till ndsta vinter... (IKommundirektor)

Di kunde dn muddras till ett visst djup och bredd, men nagot ytterligare djup eller
breddning var inte méjligt dven om det skulle ha varit 6nskvirt. Dels for att det finns

geologiska hinder f6r att muddra djupare:

... da kommer vi in i jidra daliga lerskikt, du vet sa da sd méste man alltsd

gbra spantforstarkningar sa att inte marken vid sidan av rasar ned i d4n. Det
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finns alltsd... vi skulle hellre velat gjort den bredare... f6r da dr vi da
fortfarande dd kanske man inte behdver goéra lika mycket sig

forstirkningsitgirder (Overingenjor).

Nigon breddning var inte heller méjlig att genomfora i den ridande situationen med
ndgon hégre hastighet, liksom att det skulle vara dyrt. En breddning ir ett langsiktigt
projekt:

... det blir ju billigare att 6ka flodet genom an, 6ka kapaciteten genom att
bredda én, alltsd det blir inte billigare, men det skulle vara ett billigare sitt,
men alltsd det finns inte den méjligheten, alltsi den ekonomiska méjligheten
att du vet om man... rimark, nir man siljer, kanske man siljer den f6r fem
kronor kvadratmetern, alltsd, men alltsdi tomtmark 1000 kronor per
kvadratmeter i stan va. S4 den har ju ett annat pris, ska man riva byggnader

och sidant dir 16sa in byggnader och mycket annat s (Overingenjér).

Men att vi forséker 6ka omridet utefter an alltsd friligga den frin
bebyggelse. Men det ir en vildig sddan dir lingsiktig 16sning innan alltsd

man kommer fram till (Overingenjér).

Det som styr hur alternativet konkretiseras dr med andra ord att det ska gi snabbt och
vara effektivt vilket begrinsas av vad som dr bade juridiskt, ekonomiskt och tekniskt
mojligt att géra. Diremot dr problemet att snabbheten inte kan uppnis genom
normala beslutsprocesser liksom att dtgirderna inte syns for kommuninvinarna i
tillricklig grad. Det dr dock ndgot som l6ses av aktorerna. Beslut om att muddra an
maste igenom gatunimnd inklusive arbetsutskott, kommunstyrelsen och dess
arbetsutskott liksom kommunfullmiktige. Sammantaget innebir det en process pa
flera manader f6r att bara fatta de formella besluten. Férutom det ska underlag tas
fram for att fatta dessa beslut. For att inte riskera att forsena en sadan process fattas i

praktiken beslut utan fullstindigt underlag:

Ja, alltsd ... lite finurligt fir man vara. Det var dir jag tyckte att jag fick
vildigt bra stéd i [S6dra kommunen] f6r vi hittade snabba, vi tog ju alltsd sa
snabbt som méjligt och tog kanske inte férhandsbeslut sd att vi kunde tala
om vad vi tinkte komma med sedan lite grann, tror jag. Jag tror vi lade upp
det sd. Vi kunde inte precisera till exempel summan forsta gingen till
gatundmnden... vi kunde tala om omfattningen och sedan gav gatunimnden
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det di vidare till kommunstyrelsen med att fa lov att under hand inkomma

med mer... (Gatudirektor).

Ett annat sitt att skynda pa processen var att hantera osikra kostnadsberikningar
genom att framstilla dem med stor marginal si att summorna dtminstone inte var for
ldga 1 forhallande till de faktiska kostnaderna, trots att man egentligen inte visste vilka

atgirder som skulle behéva genomféras fullt ut:

... dom hir grejorna alltsi det baserades pd sidana hir alltsd berdkningar
[visar brett med armarna] inte alls nigra sdg detaljkostnadsberikningar utan

vi visste inte hur vi skulle jobba...(Overingenjor)

Alltsa vi visste ju inte heller och det, det var ju det som var klon hir. Vad
finns i [S6derdn]? [...] for i vissa ldgen si kanske man fir kora
schaktmassorna till [ett féretag] f6r destruktion och det kostar jivla mycket
pengar, va, och vi visste inte alls hur mycket av det materialet skulle g till

[destruktion] (Overingenjér).

Det ir inte bara sjilva beslutsprocessen i den politiska organisationen som snabbas
upp utan ocksa sjilva mojligheten att genomféra atgirder snabbt. Bland annat gors det
genom att juridiskt kategorisera muddringen och rensningen som “skyddsarbete” f6r

att komma runt langdragna upphandlingsprocesset:

Nir det 4r stora arbeten sd dr det ju vildigt omstindligt och stort regelverk
som man maste uppfylla di, men om det ir sikerhetsfrigor sd kan ... gir ju
det f6re ndr man bedémer att det hér 4r valdigt viktigt, vi maste d4stadkomma
ndgonting snabbt for att inte riskera att ndgonting hander igen s det ér klart
att dd kan man gi vid sidan om lagstiftningen och handla upp det direkt dé
(Gatudirektor).

Dessutom kan processen snabbas upp genom att genomférandet och planeringen av
genomforandet sker vildigt ndra tidsmissigt. Projektledaren arbetade med smid

marginaler och genomfdrandet skedde bara kort efter sjilva projekteringen:

... 1det hir projekteringsskedet och han lig alltsd hundra meter fore ... det dr

ju en sex kilometer ling stricka va, han lig ungefir hundra meter fore
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grivarna va si det, det skedde di alltsd i stort sett att vi projekterade

samtidigt som vi grivde (Overingenjor).

Gatukontoret kunde ocksa fa férhandsbesked nir det gillde finansiering av de atgarder
man ville genomféra. Det innebar att man hade sedan tidigare hade ett mindre anslag
som man kunde anvinda f6r att paborja dtgirder utan att finansieringen av dessa
atgirder egentligen var beslutade. Kostnadstickning fanns alltsd, men om nigot

finansieringsbeslut inte kommit sd hade dtgirderna i princip varit meningslosa:

I vilket fall sa fick vi fram sd att ... det kanske var sd att gjorde vissa arbeten
som om man skulle fullfélja dom sa skulle det inte finnas pengar vid just det
tillfillet, f6r pengarna kom senare, men det som var upparbetat under dom
forsta manaderna det skulle vi kunna finansiera inom gatu... vi hade ju ett
litet anslag [...] for dtgdrder [Séderdn] och vi sade ju till en bérjan vi
anvinder utav dom och sedan férutsitter vi att vi fir dom andra pengarna
sedan och jag fick ju dom underhandsbeskeden att det finns ingen politisk
oenighet i kommunstyrelsen och finns det inte dir si finns det inte i
fullmiktige heller att skjuta till dom hér pengarna utan det blir mer formsak
(Gatudirektor).

Aven kommunstyrelsens ordférande bekriftar att det i stort inte fanns nagon politisk
oenighet om de atgirder som gatukontoret féreslog och menar ocksi att det egentligen
inte var ndgot problem med finansieringen trots att dtgirderna sammantaget
omfattande 45 miljoner bide beroende pi att den politiska organisationen vatr enig
men ocksd for att kommunen hade en god ekonomi vilket innebar att projektet i
praktiken inte innebar nagra strre neddragningar i annan verksamhet. Dessa insatser
méhinda ha snabbat upp processen, men fortfarande édterstod problemet med att
arbetet inte blev synligt f6r kommuninvinarna. Aven om mycket arbete sattes iging i
hég fart redan fran arsskiftet sd dréjde det innan det var ndgot som syntes och fick

kommunen att framstd som handlingskraftig. Det pdpekades ocksa for gatudirektéren:

... man drev pd snarare frin den politiska sidan att se till nu... ‘varfor dr dir
inga maskiner ute annu och griver’ ungefir var det ndgon tror jag fick i mars
eller ndgonting. Jag sade ’javisst men s enkelt 4r det inte, det dr inte bara att
kéra ut’... a, men ni méste ha ut en maskin sa att...dom hir niringsidkarna

att dom ser att dndd att vi gér nagonting’. [...] Och det dr klart, man ville vil
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dra lite politiska fordelar ocksd utav det eftersom man hade fitt ritt sa
mycket kritik for att det blev, man fick dversvimning i sina killare och sina
hus och si dir, vi har I [S6dra kommunen] kan man ju inte driva
verksamhet for det svimmas 6ver’ sia vill man da visa handlingskraft
(Gatudirektor).

Att detta papekades var ocksa nigot som ledde till dtgirder som kan beskrivas som
symboliska, snarare 4n att de vidtogs med grund i ndgon slags direkt behov utifrin

gatukontorets 6vriga arbete med att vidta atgirder fOr att forhindra 6versvimningar:

.. [gatudirektSren] ... han sa att vi mdste dndd visa nagonting s parken gick
ju och plockade ned lite trdd och rensade lite grann i dikena och bara for att
visa att vi gbr ndgonting, va. Det kunde vi alltsd géra utan négra tillstind och

ndgra upphandlingar eftersom vi gjorde det i egen regi (Overingenjor).

I slutet av viren fattar kommunstyrelsen slutligt beslut om genomférande av
muddringen och rensningen och i slutet av oktober rapporteras i gatunimnden att
muddringen 1 stort sett dr klar och beriknas avslutas innan arsskiftet (KS 2007-06-07,
Gatunimnd 2007-10-29). Slutbesiktningen av rensningsarbetena sker i juni aret efter
(Gatunimnden 2008-05-07). Aven den planerade invallningen genomférs under de
kommande tvd dren (Gatunimnden 2009-03-09, 2009-04-20). Tillsammans med
grannkommunerna startades ocksd ett projekt for att se Sver vattenomradet, liksom att
en ansGkan om att dndra fallbestimmelserna som reglerar fallet fran ndgra stérre sjar
till Séderan gjordes. Det skedde genom att kommunen vinde sig till den organisation
som innehade fallrittigheterna och att denna sedan limnade in en anstkan till
miljddomstolen (Tjansteskrivelse gatukontoret 2007-11-26, Gatunimnden 2007-12-10,
KS 2008-01-09).

Sammanfattande analys

Nir den Soédra kommunen drabbades av en Oversvimning 2006 sa skapades
policydesign f6r hur kommunen skulle hantera &versvimningsrisker fore
oversvamningar intriffar och nir det giller hur kommunen skulle kompensera de som
drabbats av skador efter att Gversvimningar intriffat. Problembeskrivningar och mal

forindras liksom att verktyg designas i det forsta fallet. Likasd rationaliseras policyn pa
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ett nytt sitt genom att Oversvimningsskador anses vara sa pass skadliga for sambhillet
sd att det dr virt att férebygga riskerna omedelbart. I det andra fallet skapas efterhand
malgrupper som har betydelse f6r huruvida kommunen kommer att kompensera
drabbade kommuninvanare vid éversvimningsskador. Hur sdg da den process ut i
vilken denna policydesign skapades? I det foljande behandlas och sammanfattas

ersittningsfragan och hantering av éversvimningsrisker vart for sig.

Nir det giller ersittningsfragan dr aktOrernas utgangspunkt ér hela tiden ett framtida
scenario ddr ett drende hamnat i en domstolsprocess. Scenariot foljer av en vil
inarbetad procedur som har bestimda slutpunkter dir kommunen ersitter, den
klagande accepterar ett avslag, eller dir parterna hamnar i en domstolsprocess.
Problem uppstir emellertid nér lagstiftningen 4r oklar och det blir svart att forutsiga
hur ett drende skulle hanteras i en domstol. Det sker nir kriteriet om férsumlighet
utifrin skadestindslagen trider in i1 bilden. Ett scenario antas som innebir att
kommunen skulle férlora en domstolsprocess vilket reducerar osidkerheten. Oklarhet
kvarstir dock eftersom att lagstiftningen sammantaget kan tolkas pé flera olika sitt. En
hyresgist kan fi ersdttning, men samma hyresgist kan inte fi ersittning utifrin en

annan lagstiftning. Det finns inga entydiga och klara beslutskriterier som kan tillimpas.

Det dr i detta sammanhang som maélgrupper skapas dér enskilda hyresgister tillskrivs
egenskaper som oskyldigt drabbade och att de dr orittvist behandlade i jimférelse med
andra malgrupper som fastighetsdgare (Jfr Schneider och Ingram 1993, 1997). En klar
atskillnad gors ocksd om kravet kommer frin ett forsikringsbolag. Det hatr betydelse
med avseende pd policyskapande eftersom att malgruppen anvinds for att férdela
resurser i de fall dir ersittning betalats ut. Kommer kravet frin ett forsikringsbolag sa
tillimpas VA-lagen, men om kravet kommer frin en enskild hyresgist och beloppet ar
litet 4r utgdngspunkten skadestindslagen. De forsta fir ingen ersittning, medan andra
fir det. Hir ersitter malgruppskonstruktionen den specificering av det kommunala
ansvaret som annars de juridiska kriterierna kunnat férse aktérerna med och skulle
dessutom med stor sannolikhet forma framtida beslut i liknande drenden. Det
sistnimnda kan dock inte visas fullt ut da fragan inte blivit aktuell pa nytt i den S6dra
kommunen. Slutligen ska det noteras att denna fOrestillning om att malgruppen
hyresgisterna dr orittvist behandlade skulle kunna ldggas till den policydesign som

skapas 1 form av ett grundliggande antagande eller en rationalisering. Det dr en
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forestillning om rittvisa. Denna form av policyskapande skiljer sig markant frin vad

som hinder i den andra beslutsprocessen.

Processen med Thantering av  6versvimningsrisker  karaktiriseras av  de
legitimitetsproblem som framkommer i de kommunala akt6rernas beskrivningar.
Kommunen framstir som passiv och kan komma att kritiseras 4n mer. Kommunen
framstar inte som foretagsvinlig liksom att utvecklingsplanerna f6r kommunen inte
forefaller trovirdiga om kommunens drabbas av aterkommande och omfattande
6versvimningar. Scenariot ger vid handen att handling maste vidtas, men fragan ir

som sagt vad?

Att deklarera en policy med tydliga mal 4r en I6sning, men verktyg for att uppna malet
om att Oversvimningen 2006 inte ska upprepas dr svirare att 4dstadkomma.
Kommunstyrelsens ordférande anvinder den expertkunskap och erfarenhet som
gatudirektoren besitter. Det ger handlingsalternativ, men skapar samtidigt osikerhet.
Det handlar om huruvida atgirder for att férhindra 6versvimningar verkligen dr sa
pass effektiva s att inte en liknande Gversvimning intriffar igen. Kunskapen 16ser en
typ av osdkerhet, nimligen en avsaknad av kunskap om handlingsalternativ, men
skapar en annan typ av osdkerhet som har att géra med att kunskapen om
handlingsalternativens effektivitet ar begrinsad. Samtidigt kvarstir
legitimitetsproblemen och Idsningar pa Gversvimningsproblematiken efterfrigas,

bland annat av lokal media, i mer konkret form dn bara en méilformulering.

Atgirder utlovas men vad dessa atgirder innebir dr otydligt eftersom att ett antal
alternativ som dr mojliga att gbra presenteras, snarare dn ett antal faktiska dtgirder som
ska genomforas. Atgirderna som presenteras som méjliga binder upp kommunen till
viss del, men i en framtida beslutsprocess dir alternativen ska hanteras sd finns det ett
handlingsutrymme att hantera oférutsedda problem, och inte minst 6ka kunskapen om
alternativen genom att utreda dem. Om ndgot alternativ inte dr limpligt s kan man
besluta om att genomfora det i mycket liten utstrickning eller kanske inte alls. Det ar
senare tjanstemannaorganisationen som 1 sin beredning av besluten som far
konkretisera i vilken utstrickning som alternativen ska genomféras. Det vill siga att
gbra en mer djupgiende bedémning av hur man med alternativen kan uppni
effektivitet.
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I detta fall skapas policy efter ett scenario som mycket starkt talar for att dtgirder
mdste vidtas om mélen om att genomfora politiska ambitioner ska kunna genomféras.
Scenariot innebiér att kommunen, och i synnerhet kommunstyrelsens ordférande, kan
hamna 1 en situation dir de virden som man vill férknippas med — féretagsvinlighet,
aktivitet och utveckling — hotas. Policyn blir i viss man otydlig nir det giller verktygen
(dock inte malen) vilket hinger samman med den bristande kunskapen om verktygens

effektivitet.

I de kommande kapitlen kommer de tre fallen att jimféras mer ingdende i syfte att
klargéra hur det gir till ndr policy skapas. Utfallet ndr det giller
policydesignperspektivet forefaller ju vara blandat. I de kommande kapitlen ska jag
klargéra pd vilket sitt policydesignperspektivet dr viktigt och fruktbart for att analysera
de policyskapande processerna, men jag ska ocksa visa vilka brister det har. Dessutom
kommer jag att diskutera hur det kan kompletteras med andra teoretiska begrepp for
att vi ska dstadkomma férklaringar av fallen och inte minst teoriutveckling med

avseende pd policydesignperspektivet.
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8. Policyskapande och beslutsfattande

Utifran policydesignperspektivet framstar politikers policyskapande som en kalkyl
utifrin malsittningar om att bli dtervalda. Kalkylerna 4r centrerade kring malgruppers
makt och sociala konstruktion (Schneider och Ingram 1997). Nir det giller
policyskapande vid implementering menar Ingram och Schneider (1991) att
implementeringsaktorer har andra drivkrafter: Att faktiskt uppna stadgade policymal,
att expandera myndighetens verksamhet eller att agera utifrin professionella normer.
Konkret beslutsfattande vid implementering kan innebdra bade ett kalkylerande, men
ocksa regelfoljande (Ingram och Schneider 1991). Utifran empiriska studier framkom
det ocksa att det existerar ett samband mellan sociala malgruppskonstruktioner och
skapandet av policydesign vid implementering (Jurik och Cowgill 2005, Hogan 1997).
Ar detta teoretiska konstruktioner som ir relevanta utifrin studierna av de empiriska
fallen?

Svaret dr bade ja och nej. For det forsta kunde vi se sociala malgruppskonstruktioner i
studierna. I den Ostra kommunen ir det tydligt att malgruppskonstruktioner ligger till
grund f6r bestdende policydesign. I den S6dra kommunen dr det ocksid tydligt att
milgruppskonstruktioner ligger till grund {6 policydesign det giller ersittning till £6ljd
av Oversvimningen. For det andra kan vi utifrdn fallstudierna dra slutsatsen att
aktorerna i relativt hég grad fattar beslut utifrin regler. Regler som exempelvis
sistahandsansvaret dr centralt. Fér det tredje ser vi ocksd inslag av kalkylerande i
synnerhet 1 S6dra kommunen dir policy klargérs som en konsekvens av att andra,
mycket virre saker kan hinda 4n att just utlova férindring och hantering av framtida
6versvimningsrisker. Det hindrar andra framtida mal. I viss man kan policyn sdgas

vara en f6ljd av en kalkyl.

A den andra sidan férekommer andra sociala konstruktioner in malgrupper som ir
viktiga i de policyskapande processerna. Tillforlitlighet dr en social konstruktion som
ir central i den Vistra kommunen. I Sédra kommunen férekommer det inte heller
ndgra malgruppskonstruktioner av betydelse nir det giller hantering av framtida

oversvimningsrisker.  Ett  problem 4r vidare att detta med sociala
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malgruppskonstruktioner inte gér oss sirskilt mycket klokare dn vid en lisning av
tidigare studier om policyskapande vid implementering. Precis som Jurik och Cowgill
(2005) och Hogan (1997) kan man bara aterigen konstatera att sociala
malgruppskonstruktioner tycks ha ndgon form av betydelse i policyskapande vid
implementering. Resultaten av de empiriska studierna i detta avseende tycks inte leda

oss framat jimfort med tidigare studier.

Det kan tyckas vara en dyster och nedsldende bild. Men studierna av de empiriska
fallen ger faktiskt vigledning om hur policy skapas och vilka faktorer som paverkar en
sidan process. Men dd mdste man férstda den policyskapande processen och dess
kontext pd ett annat sitt. Utgangspunkten 4r att vi inte kan se pa policyskapande vid
implementering som en sirskilt visiondr, méldriven och framdtsyftande process med
bakomliggande listiga motiv som exempelvis att expandera en myndighets verksamhet.
Det idr inte relevant i de fall som jag studerat. Om man drar det till sin spets kan
snarare policyskapande, utifrin de empiriska studierna, betraktas som en ofrivillig
respons eller ett sitt att hantera vildigt komplicerade situationer. Vi ska nu analysera

de empiriska resultaten ytterligare for att klargdra detta synsitt.

Policyskapande processer och beslutsfattande

Utifrdn analysen av de empiriska fallen kan slutsatsen dras att policydesignperspektivet
bygger pa en allt f6r enkel modell f6r hur beslutsfattande gér till. En sadan slutsats far
konsekvenser for hur vi kan forstd sociala malgruppskonstruktioners betydelse nir det
giller policyskapande vid implementering. Beskrivningarna av de beslutslogiker som
forutsitts 1 policydesignperspektivet fungerar bist som beskrivningar av hur beslut
fattas 1 situationer och under omstindigheter som dr stabila, férutsidgbara och litta att
torstd. Emellertid priglas manga beslutssituationer istillet av osikerhet och

miéngtydighet.

Osikerhet innebir att en beslutsfattare upplever att hon saknar kunskap fér att gora
forutsdgelser. Mangtydighet innebir istillet att beslutsfattaren har manga olika sitt att
tinka och se pa samma omstindigheter eller fenomen. Det som ska beslutas om antar
flera olika skepnader samtidigt och problemet f6r beslutsfattaren ér att hon inte vet

vilken tolkning av situationen som ér mer giltig 4n den andra (Feldman 1989 s. 5,
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Weick 1995 s. 91 ff.). Osikerhet och mangtydighet kan handla om flera olika saker

och vara relaterade till flera olika typer av aktiviteter i beslutsprocesser.

En form av mangtydighet innebir att det dr svart for en beslutsfattare att avgéra om
ett tillstind i beslutsfattarens omgivning dr ett problem och i si fall hur problemet ska
kategoriseras och beskrivas (McCaskey 1982). Mdngtydighet med avseende pd roller
och identiteter samt regler har ocksa identifierats som ett beslutsproblem (March 1994
s. 190). I detta fall innebir det att roller och identiteter kan tolkas pa flera olika sitt
och det dr inte sjilvklart vilken roll eller identitet som en beslutsfattare eller
organisation forvintas ha. Det finns dirmed inga tydliga férvintningar pd bade

organisationers och individers agerande i situationen.

Ett vanligt férekommande och vilkint problem inom offentlig verksamhet dr ocksa
mangtydiga mal. Malen, som betecknar ett framtida 6nskat tillstand 4r oklara, multipla
och i inb6rdes konflikt med varandra och kan tolkas pa flera olika sitt av beslutsfattare
(McCaskey 1982, Matland 1995 s. 159, Baier m.fl. 1986). Studier har ocksa visat att det
inte bara 4r milen som ir mangtydiga. Aven de medel, som kan anvindas for att
uppna malen, kan uppfattas som mangtydiga av beslutsfattare (Cohen m.fl. 1976 s. 25).
Slutligen kan historien i form av tidigare tillstind och hidndelser tolkas pd flera sitt.
Beslutsfattarna kan tolka relationerna mellan nu och da pé olika sitt och det blir svirt
for beslutsfattare att lira av det forflutna och fatta beslut utifrin erfarenheter (March
1994 s. 87).

Aven nir det giller osikerhet si kan osikerheten vara relaterad till den situation i
vilken en aktor eller beslutsfattare befinner sig. Det innebdr att den organisatoriska
omgivningen upplevs som oférutsigbar av beslutsfattaren. Det dr svart att forutsidga
vilka handlingar andra organisationer eller nyckelaktérer kommer att vidta liksom
sannolikheten fér och innebdrden av generella och mer Gvergripande férdndringar
(Milliken 1987). Osikerhet kring beslutsfattarnas mal eller preferenser férekommer
ocksa (Brunsson och Jénsson 1979). I synnerhet handlar det om att beslutsfattare ofta
maste uppskatta vilka preferenser de kommer att ha langt in i framtiden, eftersom att
beslut ofta fattas som giller pa ling sikt. Om ett beslut ska fattas som giller 1 tjugofem
ar sd maste beslutsfattaren veta vad hon har f6r preferenser lingt in i framtiden.
Osikerhet kring medel dr ocksd en form av osdkerhet som har identifierats och som
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innebdr en avsaknad av kunskap om responsalternativ och/eller en oférmiga att

forutsiga de sannolika konsekvenserna av en vald respons (Milliken 1987).

Ur ett teoretiskt perspektiv har dessa typer av problem i beslutsprocesser betydelse f6r
hur beslutsfattande kan antas gi till. Den refererade forskningen visar att
beslutsfattande inte sker utifrain en konsekvenslogik eller limplighetslogik pa ett
idealtypiskt sitt 1 verkliga beslutssituationer. Det dr exempelvis problematiskt att
identifiera situationer samtidigt som roller och identiteter kan fOrstds pé flera olika sitt
vilket gbr det svart att finna beslutsregler. Limplighetslogiskt beslutsfattande blir
dirmed ett vil forenklat sitt att beskriva beslutsfattande i verkliga beslutssituationer.
Det ir vidare problematiskt att virdera konsekvenser i relation till motstridiga mal och
lika svirt att fOrutse konsekvenser av beslutsalternativ i en oférutsigbar och
torinderlig omgivning. Konsekvenslogiskt beslutsfattande blir ddrmed likaledes en allt
tor lingtgdende férenkling av beslutsfattande i1 verkliga beslutssituationer. Vi ser en
liknande problematik i de empiriska fallen som studerats hir. Beslutsfattande sker inte

pé det enkla sitt som policydesignperspektivet och beslutslogikerna foreskriver.

Den forskning som refererats och som ér kritisk mot beslutslogikerna som realistiska
beskrivningar av beslutsfattande ger insikter som jag tror dr grunden for att forstd
upphovet policyskapande vid just implementering. Jag menar att denna kritik och de
begrepp som identifierats som olika komplicerade beslutssituationer, som osdkerhet
och méngtydighet, utgér grunden for att beskriva och fo6rstd varfor policy skapas vid
implementering. De utgdr Zillfillen fir policyskapande. Alla sidana komplicerade
beslutstillfallen 4r dock inte relevanta f6r att beskriva sddana tillfillen for
policyskapande i de fall jag studerat hir. Osikerhet férekommer i fallen, men jag vill
hivda att det inte ger upphov till policyskapande. Mangtydighet ligger dock ndrmare

en beskrivning av ett tillfille f6r policyskapande.

Osakerhet

Osikerhet priglar i manga skeden beslutsprocesserna i den Ostra och den Vistra
kommunen. Beslutsfattarna har i praktiken ingen vetskap om hur ménga det dr som ar
drabbade av strOmavbrottet eller vilka behov de har. Dessutom kommer

vidervarningar till kommunernas kdnnedom. I bdda kommunerna antas emellertid
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scenarios av beslutsfattarna for att reducera osidkerheten, vilket ocksa ligger i linje med
tidigare forskning om hur osikerhet ofta hanteras i praktiken (Jfr van Asselt 20006).
Aktérerna utgar ifran att ett ovider kommer att intriffa, stromlosheten dr omfattande
och kommer att vara lingvarigt, liksom att behoven kommer att vara stora. Genom att
aktérerna 1 kommunerna antar scenarios sd reducerar de osikerheten som féljer av
stromldsheten, men det dr inte i sig policyskapande. Att aktGrerna skapar scenarios ger
aktérerna bara mojlighet att identifiera en situation i en beslutsprocess som de sedan

kan ta som utgingspunkt nir de ska fatta beslut om dtgirder.

Nir malgrupper skapas i den Ostra kommunen, och regler om verktyg i den Vistra
kommunen, si har scenarion med ett omfattande och lingvarigt strémavbrott redan
antagits som reducerar osikerheten. Policy skapas ddrmed fOrst efter att osdkerheten
reducerats det vill sdga i ett sammanhang som priglas av relativt hdg sidkerhet om
vilken situation beslutsfattarna befinner sig i och vad som kommer att intriffa
framéver. Policyskapandet sker inte som en respons pa osikerhet. Aven nir det giller
den Sédra kommunen férekommer osdkerhet 1 beslutsprocesserna. Det uppstir
osikerhet i den juridiska processen vilket innebir att aktSrerna inte lingre kan férutse
vad ett beslut skulle innebdra i en framtida domstolsprocess. Osikerheten hanteras
precis som 1 de fOregiende fallen genom att aktOrerna antar ett scenatio.
Beslutsfattarna forutsitter att de kommer att fdrlora en domstolsprocess. Nir
aktérerna skapar malgrupper sker det inte som ett sitt att hantera osikerhet. Nar
malgrupper skapas finns redan ett antagande om att kommunen skulle forlora en
domstolsprocess. Konstruktionen av malgruppen dr inte en trespons pid ett

osidkerhetsproblem.

Det finns ett liknande moénster 1 S6dra kommunen nir det giller hanteringen av
oversvimningsrisker. Osdkerheten dr 6verspelad nir policy skapas. Det problem som
hanteras ir inte huruvida de tinkbara alternativen f6r att hantera Gversvimningsrisker
kommer att ricka till for att férhindra framtida Gversvimningar. Aktorerna dr snarare
sikra pd att alla alternativen inte enskilt rdcker till for att hantera framtida
oversvamningar. Detta dr redan en utgingspunkt nir kommunstyrelsens ordférande
utlovar atgirder for att hantera framtida 6versvimningar. Att presentera alternativen ar

inte en respons pa ett osidkerhetsproblem.
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Osilkerhet féorekommer i de studerade fallen, men osikerheten hanteras pé ett sdtt som
inte dr policyskapande. Beslutsfattarna antar scenarios for att reducera osikerhet.
Scenarios, och den relativa sikerhet som féljer pa dem, dr didrmed redan en
utgangspunkt fér beslutsfattarna nir policy skapas. Min slutsats dr ddrmed att
osikerthet karaktiriserar en Romplicerad besiutssituation, men inte ett tillfille for
policyskapande i de fall jag studerat. Min slutsats dr att mangtydighet 1 hogre grad
karaktiriserar ett tillfdlle f6r policyskapande i de fall jag studerat, men att begreppet
maste avgransas mer specifikt for att finga det mest centrala som hinder nir policy

skapas i fallen.

Mangtydighet som motstridighet

Nir policy skapas i de tre kommunerna dr det tydligt att det finns en form av
mangtydighet i beslutsprocesserna som aktérerna brottas med. Det handlar mer om
motstridighet 4n om oklarhet, vilket bida ryms i definitionen av mangtydighet (Jfr
Feldman 1989 s. 5 ff., Weick 1995 s. 91 ff.). Det ir alltsd aspekter 1 beslutsprocessen
som inte gir ihop eller kan férenas som ir problemet fér aktérerna i de empiriska
fallen, mer dn att dessa aspekter dr otydliga, vaga eller att det helt enkelt bara finns

flera olika satt att betrakta ett fenomen.

Motstridighet férekommer i den Vistra kommunens beslutsprocesser. Foretradare for
olika forvaltningar och verksamheter har olika syn pa kommunens ansvar i relation till
medborgarna. Det dr tydligt f6r en fOrvaltning att det finns regler som innebir att
kommunen inte har ett ansvar for kommuninvianarnas behov, medan for en annan
forvaltning finns det regler som innebir att det 4r tydligt att kommunen har ett sidant
ansvar. Reglerna som ska ligga till grund f6r beslutsfattande dr motstridiga. Denna typ
av motstridighet aterfinns ocksd 1 den S6dra kommunen 1 hanteringen av
ersattningsdrenden. VA-lagen innebir att hyresgister inte kan fi nigon ersittning frin
kommunen. Dirfér ska kommunen inte betala ut ndgon ersittning. Skadestindslagen
ir visserligen oklar, men den tolkas som att den dr motstridig. Hyresgister kan fa

ersittning frin kommunen och ersittning ska betalas ut.

1 bade den Vistra kommunen och den S6dra kommunen (ndr det giller

ersittningsfrdgan) 4r motstridighet uppenbart ndrvarande 1 beslutsprocesserna.
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Mailgrupper och  regler om  verktyg skapas 1 beslutsprocesserna  nir
motstridighetsproblem uppstar. I Ostra och Sédra kommunen (nir det giller hantering
av Oversvimningsrisker) handlar motstridigheten inte bara om regler. Istillet 4r det
reglerna som beslutsfattarna utgar ifrin som dr svart att fa ihop med den resurstillgang

som kommunerna har.

Den Ostra kommunen har varken tid eller personal fér att genomféra en uppsékande
verksamhet som skulle omfatta alla kommuninvanare, eller atminstone en storre grupp
dn dldre och barnfamiljer med sma barn. Resurstillgingen i form av antal dagar och
tillginglic personal som kommunen har till sitt férfogande gar inte thop med att
genomfdra en sd pass omfattande dtgird dven om den skulle ligga i linje med regeln
om kommunens yttersta ansvar. Det dr med andra ord inte regeln i sig som ar

problemet utan dess relation till de tillgingliga resurserna.

I den S6dra kommunen handlar det om att de krav som riktas mot kommunen, och i
synnerhet mot kommunstyrelsens ordférande, star i ett motstridigt férhéllande till de
resurser som beslutsfattarna har till sitt férfogande. Det finns krav pa att kommunen
ska redovisa en 19sning pa Gversvimningsriskerna, vilket bland annat efterfrigas av
lokal media. Samtidigt finns emellertid varken tid eller kunskap for att klargéra sidana
16sningar i form av atgirdsalternativ mer dn vildigt skissartat. Kraven pa dtgirder star i
ett motstridigt férhillande till kommunens férmédga att redovisa sidana atgirder
eftersom resurser saknas i form av kunskap och tid. Alternativen méste utredas och
mer kunskap kridvs for att avgora vilka de dr och hur de ska kombineras. Det handlar
inte om osdkerhet kring huruvida alternativen dr tillrdckligt effektiva.
Kommunstyrelsens ordférande vet att de har brister. Det handlar istillet om den
motstridighet som finns mellan krav pa att presentera dtgirdsalternativ och vetskapen
om att de behdver utredas mer innan de presenteras. Det 4r med andra ord i relationen
mellan kraven pa att presentera 16sningar och de tillgingliga resurserna i form av tid

och kunskap som problemet finns fér beslutsfattarna.

Motstridighet upptrider dirmed i de sammanhang dir policy skapas och ir en relation

mellan olika faktorer, som beslutsfattare uppmirksammar i en beslutsprocess och som

inte pa ett enkelt sitt gar thop. Nir policy skapas sd dr det en respons pa en sidan

motstridighet. Min slutsats dr dock att det inte rdcker med att identifiera motstridighet
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pa detta sitt for att beskriva tillfillen f6r policyskapande i de olika fallen.

Motstridigheten ér relevant for aktdrerna frimst i relation till beslut om atgirder.

Motstridighet i relation till beslut om atgarder

Motstridighet ir inte ett problem om den inte behdver hanteras. I de beslutsprocesser
som beskrivits 1 de tre féregdende kapitlen dr det centrala for beslutsfattarna att de har
behov av att fatta beslut om atgirder. De fattar sillan principiella beslut som inte har
en direkt koppling till den situation de befinner sig i. Det centrala vid policyskapande
ir 1 de studerade fallen att de pa ett eller annat sitt upplever ett behov av att fatta

beslut om atgirder som ska vidtas eller inte vidtas.

I den Ostra kommunen finns, nir policy skapas, flera tankar om atgirder som kan
vidtas. Uppsékande verksamhet dr en medan evakuering till ligenheter dr en annan.
Dessa atgirder har aktualiserats fOr att aktSrerna tror att kommuninvéinarna kan
komma att befinna sig i ett problematiskt lige. Det centrala dr att det tillfdlle i vilket
policy skapas, dr centrerat kring ett upplevt behov av att fatta beslut om étgirder. Det
spelar inte nagon roll att kommunens yttersta ansvar dr opreciserat och kan vara
omfattande, eller att resurserna dr begrinsade sdvida inte beslut ska fattas om édtgirder.
Ett exempel dr att regeln om det yttersta ansvaret, liksom de begrinsade resurserna
inte upplevdes som ett problem av nigon innan en dtgird behdvde vidtas i den
verkliga krissituationen. S4 linge det yttersta ansvaret och de begrinsade resurserna
inte behéver kombineras f6r att dstadkomma ett beslut om dtgirder dr motstridighet

inte ett problem i sig.

Det samma giller i den Vistra kommunen. Aven hir diskuteras potentiella atgirder
som Oppnandet av virmestugor och reservkraftférsérjning i olika omraden. I princip
skulle motstridigheten mellan de olika reglerna f6r kommunens ansvar som finns inom
kommunen inte behdva vara ndgot problem alls om inte samordnade dtgirder hade
behovt vidtas. Enligt kommunens 6vergripande krishanteringspolicy kan vatje enskild
nimnd fatta beslut om atgirder och ta ansvar f6r dem. Det dr emellertid inte mojligt
for vatje nimnd fatta beslut enskilt om dtgirder som exempelvis virmestugor eftersom
att det forutsitter samordnade atgirder mellan flera verksamheter och det ir forst da

som motstridigheten blir ett problem. Det vill sdga nir regler ska anvindas for att fatta
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beslut om atgirder och i detta fall samordnade atgirder. Det finns exempel pa dtgirder
dir dessa motstridiga regler inte alls behdver hanteras for att astadkomma beslut.
Tekniska kontoret kan mycket vil avsta fran att 16ja enskilda vigar utan att det for den
delen involverar socialférvaltningens syn pa fragan. Hir krivs inga samordnade beslut
om atgirder. Socialférvaltningen kan ocksd besluta om att bevilja tillfalligt
forsorjningsstdd for stormdrabbade utan att det behGver involvera tekniska kontorets
regler om den enskildes ansvar. Aterigen behovs ingen samverkan. Motstridighet blir

ett problem i relation till att gemensamma beslut behéver fattas om dtgirder.

Aven i den Sédra kommunen stir atgirder i centrum. I den juridiska processen ir
dessa dtgirder av relativt enkelt slag, bevilja ersittning eller inte bevilja ersittning.
Aven i detta fall 4r de motstridiga reglerna i praktiken oproblematiska si linge
beslutsfattarna inte mdste fatta ett beslut om atgirder. Bide skadestindslagen och VA-
lagen 4r knappast nigra nya pafund utan har existerat sedan linge. Nir ett
ersittningsdrende tvingar kommunen att férhalla sig till bada lagstiftningarna si blir
beslut om atgirder problematiska. De motstridiga reglerna var inte ett problem fram
till att dessa drenden uppenbarade sig i beslutsprocessen och bada lagstiftningarna

miste anvindas fOr att fatta beslut om atgirder.

Det samma giller frigan om att hantera framtida Gversvimningsrisker. Det finns
tankar om olika former av itgirder, liksom att det har funnits krav som innebir att
kommunen ska hantera Gversvimningsriskerna pa ett eller annat sitt, om 4dn i
begrinsad form. Dessa risker har varit kiinda 1 kommunen under en mycket ling tid.
Kanske uppemot ett sekel. Det har ocksid producerats en del kunskap om olika
alternativ for att begrinsa éversvimningsrisker, bland annat i form av utredningar som
rapporterats vid olika tillfillen. Likasd har det funnits tankar om att dessa
Oversvimningsrisker ska hanteras, vilket bland annat dr skilet for att de nimnda
utredningarna gjordes. Problemet uppstir emellertid i relation till att beslutsfattarna,
och i synnerhet kommunstyrelsens ordférande, ska svara upp mot kraven och anvinda
den kunskap som finns tillginglig for att fatta beslut om édtgirder. Den begrinsade
kunskapen (om alternativa atgirder) som kommunen har dr inte nidgot problem si
linge fragan kunnat skjutas pa framtiden eftersom att det inte funnits starka krav pa
kommunen. Men det blir ett problem under éversvimningen nir beslut ska fattas om

atgirder. De fyra olika fallen kan sammanfattningsvis illustreras enligt féljande:
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e [ Vistra kommunen ska beslut fattas om atgirder som innebdr att ppna
virmestugor och forsérja omraden i kommunen med reservkraft. Utifrin en
regel (om att den normala ansvarsférdelningen giller dven i kriser) sa ska det
inte genomféras. Utifrdn en annan regel (sistahandsansvaret) si ska det
genomféras. Reglerna 4r motstridiga och beslutet blir inkonsekvent.
Beslutsfattarna kan inte fatta beslut om att bide vidta atgirder och inte vidta

dtgirder.

e 1 Ostra kommunen ska beslut fattas om en atgird som innebir en uppsékande
verksamhet. Utifrdn en regel (yttersta ansvaret) si kan den genomféras i
omfattande utstrickning. Utifran tillgingliga resurser (personal och tid) kan den
utforas 1 begrinsad omfattning. Resurstillgingen och regeln dr motstridiga och
beslutsfattarna kan inte fatta beslut om att vidta omfattande atgdrder med

begrinsade resurser.

e [ S6dra kommunen (ersittningsfragan) ska beslut fattas om dtgirder som
innebir att betala ut ersittning eller att inte betala ut ersittning. Utifran en regel
(skadestandslagen) ska kommunen betala ut ersittning till hyresgister och
utifrin en annan (VA-lagen) ska de inte betala ut ersittning till hyresgister.
Beslutsfattarna kan inte fatta beslut om att bdde betala ut ersittning och inte

betala ut ersittning.

e [ S6dra kommunen (6versvimningsrisker) ska beslut fattas om atgirder som
innebdr att presentera dtgirder for att hantera 6versvimningsrisker. Utifran krav
frain omgivningen bor dessa dtgirder specificeras och presenteras. Utifran
tillgdngliga resurser (tid och kunskap) bor inte dtgirder specificeras eller
presenteras.  Beslutsfattarna kan inte bade fatta beslut om att presentera

specifika dtgirder och fatta beslut om inte att inte géra det.

En slutsats 4r att det viktiga inte dr huruvida exempelvis regler dr motstridiga 1 sig.
Motstridighet ér inte alltid ett problem som utgdr ett tillfille f6r policyskapande. Ett
tillfille for policyskapande uppstir nir motstridiga regler maste anvindas for att fatta

beslut, eftersom att det dr forst da den blir uppenbar och relevant f6r beslutsfattarna.
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Ett tillfille f6r policyskapande i de fall jag studerat kan beskrivas som kombinationen
av aktOrernas behov av att fatta beslut om atgérder, samt tvé eller flera aspekter som
inte pa ett enkelt sitt gir ihop f6r dem nir de ska fatta beslut om dtgirderna. Min
slutsats dr att motstridighet 4r centralt for att forsta och foérklara upphovet till
policyskapande vid implementering i de fall jag studerat. Det 4r emellertid en aspekt

som inte uppmirksammas tillridckligt inom policydesignperspektivet.

For det forsta menar Schneider och Ingram (1997 s. 77) att policy i hog grad kan
torklaras utifran den kontext i vilken den skapas. De menar vidare att denna kontext
karaktiriseras av att den dr komplex och ger upphov till méinga olika sitt att designa
policy. Detta antagande vidareutvecklar de inte nir de beskriver sin teori, dven om ett
sadant synsitt finns underliggande. Aktérer i politiska foérsamlingar férenklar en
komplex omgivning genom att enbart uppmirksamma makt och sociala
malgruppskonstruktioner. Omgivningen 4dr komplex dia den wutgdrs av savil
institutioner, etablerade sociala malgruppskonstruktioner som maktférhillanden.
Vidare finns empiriska studier som visar att aktérerna hanterar en siddan komplexitet
exempelvis ndr flera sociala malgruppskonstruktioner 4r relativt vil etablerade

samtidigt 1 en och samma kontext (Schroedel och Jordan 1998, Newton 2005).

Denna komplexitet eller motstridighet dr dock inte en aspekt som jag tycker lyfts fram
i Schneider och Ingrams teoribygge. Till skillnad frin manga andra aspekter och
fenomen sd utgdr en sddan beskrivning av kontexten en empirisk avvikelse frin teorin,
som férekommer som ett avvikande fall, snarare 4n en integrerad del av teorin (Jfr
Ingram, Schneider och delLeon 2007 s. 119). 1 praktiken fOrutsitter
policydesignperspektivet en kontext som priglas av stabilitet och klarhet i vilken
aktorerna relativt enkelt kan fatta beslut och designa policy enligt en given dynamik
med konsekvenskalkyler och malgruppskonstruktioner. Om motstridighet eller
komplexitet verkligen skulle rada férlorar teorin delvis sitt forklaringsvirde, eftersom att
det blir svart att forutsidga politikers handlingar och policyskapande. Utan exempelvis
entydiga sociala konstruktioner dr det utifran teorin svart att forklara politikers
agerande. Teorin innefattar inget svar pa hur politiker egentligen agerar under

komplexitet eller motstridighet.
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For det andra utgir Ingram och Schneider (1991) ifrin att flera olika faktorer
samspelar och paverkar hur policy skapas vid implementering. Budgetsystemets
utformning kan samspela med starka professionella normer som rader inom en
myndighet och tillsammans ge upphov till att policy skapas pd ett sirskilt sitt. Det
framhivs visserligen att flera olika faktorer kan samspela, men inte att det ger upphov
till motstridighet eller mangtydighet. Myndighetsforetridarna paverkas av samspelet av
faktorer, men sjilva beslutsproblemet beskrivs inte som ett problem. Nir faktorerna
samspelar sd framstdr policyskapandet, precis som i en politisk kontext, som sjilvklart
for aktérerna. I Schneider och Ingrams teori saknas en beskrivning av beslutsdilemmat
liksom den process i vilken detta dilemma hanteras. Det enda som beskrivs ir
faktorerna och utfall i form av policydesign, men inte processen i vilken faktorer i en
kontext uppmirksammas, fOrstis och tolkas (som exempelvis motstridiga) av aktSrer

samt hanteras av dem vilket i sin tur kan ge upphov till policydesign.

Av min studie framgar att det visentliga inte dr vilka specifika faktorer det handlar om
nir vi ska forstd varfor policyskapande sker vid implementering. Snarare dr sjilva
poingen att begreppet motstridighet, som betecknar en sarskild sorts samspel mellan
Jaktorer (oavsett vilka) som uppmirksammas av aktérer och som ger upphov till
policyskapande processer vid implementering, ger méjlighet att férsta policyskapande
vid implementering pa ett annat sitt. Policyskapande vid implementering dr i mina fall
en respons pad motstridighet och dirfér dr begreppet synnetligen centralt som en
integrerad del av en teori om policyskapande och utgdr inte nigon form av empiriska
avvikelser eller specialfall. Att identifiera motstridichet som betydelsefullt for
policyskapande édr emellertid inte tillrickligt. Med grund 1 beskrivningen av
motstridighet kan policyskapande forstds som ett sitt att hantera motstridighet i en
beslutsprocess nir beslut om dtgiarder ska fattas. Det 4r vad nista kapitel ska handla

om.
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9. Policyskapande praktiker

Jag har visat att motstridighet dr ett centralt begrepp for att beskriva ett tillfille f6r
policyskapande och nu ska vi dtervinda till diskussionen om beslutsfattande ytterligare
en gang. Motstridighet innebdr i praktiken att det d4r komplicerat f6r aktGrerna att fatta
beslut utifrin konsekvenskalkyler eller regelfoljande. For att fatta beslut maste
aktoérerna hantera motstridigheten. Vad goér beslutsfattarna  f6r att  hantera
motstridighet, exempelvis mellan regler? Intuitivt 4r det rimligt att tdnka sig att
beslutsfattarna skulle kunna ignorera ndgon av reglerna och istillet agera utifrin bara
en regel. Det dr ocksi tdnkbart att beslutsfattarna skulle kunna avstd fran att fatta
beslut (Jfr. Cohen m.fl. 1976). Eller sa kan beslutsfattarna helt enkelt scka ett sitt att
forena reglerna sa att reglerna dnda kan ligga till grund £6r beslut om étgirder. Det ér
det sistndmnda som beslutsfattarna gér nir de skapar policy. I de fall som studerats ér

det sillan méjligt att ignorera motstridiga regler.

I den S6édra kommunen skulle dtminstone kommunstyrelsens ordférande hamna i
problem om motstridigheten ignorerades och hans politiska ambitioner skulle vara
svara att torverkliga. En storm av kritik skulle troligen méta honom om kraven pi att
presentera atgirder ignorerades. Samtidigt skulle kommunen hamna i ett problematiskt
lige om klara och precisa alternativ presenterades eftersom kommunen skulle binda
upp sig vid 16sningar som inte ar tillrdckligt effektiva eller potentiellt sett dr onddiga.
Likasd kunde aktdrerna i S6dra kommunen inte ignorera den grund i lagstiftningen
(skadestindslagen) som féljer av ett ersdttningskrav, eftersom de riskerar att hamna i
domstol och dessutom férlora. I den S6dra kommunen maste beslut om atgdrder
fattas vatre sig beslutsfattarna vill eller inte vill. Motstridigheten kan inte 16sas genom
att ignorera en aspekt vid beslutsfattandet. Da vintar mer krittk och kanske en

domstolsprocess med ett dystert utfall f6r kommunen.

Detsamma giller i Ostra och Vistra kommunen. Det ir inget unikt att aktérer i en
kommun eller andra organisationer fattar beslut som ar inkonsekventa (Jfr. Brunsson
1986). Det idr diremot svart att fatta sidana beslut nir det krivs samordnade dtgirder

som i den Vistra kommunen. Den ena fOrvaltningen kan inte utan mycket stora
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problem utféra atgirder utan att vara éverens med och samordna atgirderna med en
annan foérvaltning. Sa dr fallet ndr det giller till exempel att Sppna virmestugor.
Motstridigheten ~madste  hanteras. 1 kommunen giller den Jvergripande
krishanteringspolicyn. Det innebir att olika regler f6r olika verksamhetsomraden, dr
nirvarande i beslutsprocessen, liksom att de dr legitima och ska ligga till grund for
beslut om atgirder. Nir beslut som dr gemensamma och berdr flera férvaltningar
miste fattas, gér krishanteringspolicyn det svirt att ignorera en aktdr, eller en typ av
regler som kan forknippas med ett verksamhetsomride. Inte heller hir kan
motstridigheten ignoreras utan problem eftersom det blir svart att fatta beslut om
konkreta dtgirder. Eller sa ignoreras motstridigheten med konsekvensen att den

overgripande policyn inte uppritthalls.

I den Ostra kommunen handlar problemet mer om att beslut om atgirder blir svara att
genomfdéra om motstridigheten ignoreras. Att fatta ett beslut om en omfattande
uppsSkande verksamhet dr i sig mojligt, men di kan inte beslutet genomfdras. Det
skulle bli ett symboliskt beslut. Det finns tva méjliga aspekter som talar mot att sidana
symboliska beslut kan fattas. Det ena dr att beslutet och beslutets genomférande ligger
nira varandra tidsmdssigt. Det innebdr att det inom en mycket kort tid skulle bli
uppenbart att beslutet var symboliskt eller inte var avsett att genomfdras. Det kan leda
till kritik frin medborgare eller andra som férvintat sig insatser frin kommunen. Det
andra dr att aktOrerna antar att manniskor kan fara illa pd grund av strémavbrottet i
kombination med det kommande ovidret, och dirfor vill dstadkomma reella atgirder
for att forhindra det. Det som aterstar for aktorerna i de studerade fallen ér att f6rséka

finna ett sitt att forena dessa motstridiga aspekter.

Policyskapande praktiker for att hantera motstridighet

Nir de fall som studerats jimférs, med avseende pa vad beslutsfattarna gér vid sina
respektive tillfdllen f6r policyskapande, si finns det manga likheter dven om det till
synes ser relativt olikartat ut i de olika fallen. Det som 4r gemensamt dr att aktOrerna
anvander policyskapande praktiker for att hantera motstridighet. Med praktik menar jag ett
sarskilt tillvigagangssitt for att hantera i detta fall motstridighet. Tillvigagingssittet
kan ta sig uttryck i att aktOrerna tolkar eller konstruerar en foreteelse, liksom fattar

beslut eller vidtar atgirder pa e# sarskilt satt. En policyskapande process kan beskrivas i
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form av att aktorerna anvinder olika sidana praktiker och att det resulterar i
policydesign. Praktikerna fangar ett sirskilt sdtt att skapa policy och gor att vi kan
beskriva en policyskapande process som att den har en speciell karaktir.
Policyskapande praktiker for att hantera motstridighet innebdr di att aktSrerna
anviander praktiker som férenar eller 16ser upp motstridighet genom att skapa nigot

nytt som blir bestdende och vigleder framtida beslutsfattande i form av policydesign.

De sarbara grupperna

I den Ostra kommunen synliggérs motstridighet mellan regler och resurstillging, nir
dessa ska anvindas samtidigt fOr att fatta beslut om atgirder. Nir detta fall analyseras
framstar forestillningen om 7sdrbarhet” som en mycket central forestillning for
aktérerna vid det policyskapande tillfillet. Sarbarhet dr en forestillning om ett tillstind
som ligger till grund fOr beslutsfattarnas atgirder och som anvinds for att forena
motstridigheten mellan regeln om det yttersta ansvaret och den tillgang till resurser
och tid som beslutsfattarna har. Denna férestillning utgdr grunden fér konstruktioner
av  malgrupper. Schneider och Ingrams (1997) definierar en  social

malgruppskonstruktion som:

The social construction of potential target populations refers to the images,
stereotypes, and beliefs that confer identities on people and connect them
with others as a social group who are possible candidates for receiving

beneficial or burdensome policy (Schneider och Ingram 1997 s. 75)

Schneider och Ingrams definition kan ocksd anvindas for att beskriva den process i
vilken malgrupper konstrueras. Det handlar om att beslutsfattarna tillskriver
minniskor identiteter som sammankopplar dem med andra ménniskor som en social
grupp. I Ostra kommunen #r sirbarheten en bild eller en férestillning som anvinds av
beslutsfattarna for att tillskriva minniskor identiteter (som sirbara) och som
sammankopplar dem med andra minniskor till att utgbra grupper (dldre och

barnfamiljer) som ér potentiella mottagare av kommunal service.

Denna praktik och dess resultat i form av madlgrupper i en policydesign gor att
motstridigheten kan hanteras. Nir det giller resurstillgdngen sd avgridnsar den per

automatik kommunens insats till en mindre grupp vilket goér att resursatgangen blir
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mindre samtidigt som insatsen inte tar lika ling tid att genomféra. Atgirden kan
genomforas innan ovidret vintas anlinda till kommunen. De dr ocksa forenliga med
regeln om det yttersta ansvaret eftersom att regeln fortsatt kan antas gilla, men i forsta
hand s6ks de allra mest sarbara grupperna upp. Det dr en prioritering som kan antas
ligga i linje med det yttersta ansvaret. Kommunen tar det yttersta ansvaret, men
prioriterar i forsta hand dem som behéver kommunens service allra mest.
Underforstatt finns ockséd ett klargérande om att andra grupper, som “allmidnheten”,
inte pd samma sitt verkligen behéver den kommunala servicen. De kan klara sig pé
egen hand eller med enklare former av kommunal service som exempelvis
virmestugor. Grupperna differentieras genom tillskrivande av sarbarhet, som utgér
grunden f6r mélgruppskonstruktionen, och det yttersta ansvaret kan tas av kommunen
men pi olika sitt och 1 olika omfattning i relation till malgrupperna. Vissa grupper blir
mer fortjinta dn andra. Vidare blir dtgirder som en uppstkande verksamhet mojlig att
genomféra med hinsyn till regler och resurser. Malgruppskonstruktionens funktion
for att prioritera i en situation med begrinsade resurser kinns igen frin Jurik och
Cowgills (2005) studie.

Konstruktionen av malgrupper i Ostra kommunen kan beskrivas som en
policyskapande praktik for att hantera motstridighet. En policydesign skapas i den
Ostra kommunen (malgrupper konstrueras genom tillskrivande av sarbarhet), som
méjligeér beslut om dtgirder och 18ser upp motstridighet (att behandla malgrupper
olika som ligger i linje med regler och resurstillging) vilket hade sin grund i en

motstridighet mellan regler och resurser.

De drabbade hyresgisterna

Aven i den Sodra kommunen skapas malgruppskonstruktioner. I processen ir
forestillningen om att vara oskyldigt drabbad och orittvist behandlad centralt.
Tidigare studier har ocksa visat att denna férestillning dr central vid katastrothantering
6verhuvudtaget (Barton 2006, 1969). I Sédra kommunen ligger forestillningen till
grund fOr att férena motstridighet mellan tva olika regler for hur ersdttningsirenden
ska hanteras. Denna férestillning tillskriver manniskor identiteter och sammankopplar
dem med andra minniskor till att utgéra en grupp som ir potentiella mottagare av

kommunala resurser. Hir dr det tydligt att malgruppen hyresgister dr vil etablerad i
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den juridiska processen sedan tidigare, men den fir en annan mening dn tidigare
genom att malgruppen som sidan tillskrivs forestillningen om att vara oskyldigt
drabbad och orittvist behandlad.

1 S6dra kommunen skiljer sig hyresgisterna som oskyldigt drabbade tydligt frin andra
grupper som forsikringsbolagen och fastighetsdgare. Forsikringsbolagen ir inte
oskyldigt drabbade utan har klara intentioner att tjina pengar. De dr maktiga och har
ett intresse av att skjuta 6ver kostnaderna f6r skador pd kommunen. De kan behandlas
helt utifrin VA-lagen och skadestindslagen ir irrelevant. Dirfor dr det stor skillnad pa
nir ett drende drivs av ett forsikringsbolag eller en enskild hyresgist. Hyresgisterna
skiljer sig ocksa fran fastighetsigare som i méanga fall kan fa ersittning via den juridiska
processen och dirfor inte dr oskyldigt drabbade. Med utgingspunkt i Schneider och
Ingram (1997) kan man hivda att hyresgisterna konstrueras som fortjinta medan
framforallt forsikringsbolagen konstrueras som ofértjanta.  Forsidkringsbolagen

framstar 1 det ndrmaste som en utmanargrupp eller en avvikargrupp.

Hir kan det dterigen konstateras att nagot nytt har skapats i den S6dra kommunen i
form av policydesign (malgrupper genom att de tillskrivs en identitet som oskyldigt
drabbade och orittvist behandlade), som mdjliggér beslut om étgirder och 16ser upp
motstridighet (att behandla olika mélgruppers drenden olika som ligger i linje med
bide VA-lagen och skadestindslagen) vilket hade sin grund i motstridighet mellan

regler. Det utg6r en praktik f6r att hantera motstridighet.

I de tva fall som behandlats hittills anvinder aktérerna policyskapande praktiker fOr att
hantera motstridighet som har ett fokus pa att konstruera mottagarna av kommunal

service. I den Viastra kommunen ser det annorlunda ut.

Den tillf6rlitliga organisationen

I den Vistra kommunen hamnar aktbrerna i en besvitrlig situation nidr samordnad
handling ska dstadkommas. Motstridighet mellan olika regler blir synligt f6r aktSrerna.
De lyckas emellertid fatta beslut om atgirder. Det gér de genom att referera till
aspekter som kostnadseffektivitet, uthallighet, resurstillgdng och att skapa

forutsittningar som jag tidigare sammanfattat 1 begreppet tillférlitlighet. Det dr i detta
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sammanhang relevant att diskutera identiteter, men inte som i de féregdende fallen dir
det handlar om kommunmedborgarnas identitet (dvs. malgruppskonstruktioner). Ett
sitt att beskriva den policyskapande processen dr att beslutsregler skapas genom att de
kommunala aktérerna uppmirksammar en alternativ identitet som kommunen som

organisation kan ha, nimligen som tillf6rlitlig.

Sa linge varje enskild forvaltning kan utféra sina uppgifter for sig sia kan
utgdngspunkten i ett fall vara att den ansvarstérdelning som rdder under normala
omstindigheter dven rader i kriser. Kommunen f6rvintas utféra sina uppgifter medan
exempelvis fastighetsdgare forvintas utfora sina. I andra fall kan kommunen férvintas
vara engagerad och rycka ut for att ta ett sistahandsansvar. Kommunen, med dess
olika férvaltningar, kan parallellt ha flera och olika identiteter och handla utifrin flera
olika regler samtidigt utan ndgra problem. Nir samordnade dtgirder krivs sd gir inte
detta ihop och aktSrerna uppmirksammar istillet en alternativ identitet, som
tillfrlitlig, fran vilken nya regler kan skapas eller hirledas som dessutom 1 hég grad dr
forenliga med bdde sistahandsansvaret och regeln om den ridande
ansvarsfordelningen. Kommunen tar sitt ansvar, utifrin den ridande
ansvarsfordelningen, det behéver man inte géra avkall pd, men man hjilper till utéver
detta ansvar om resurserna ricker till. Kommunen tar ocksa sitt sistahandsansvar, om
dn villkorat och med minsta mdjliga resursférbrukning. Tillforlitlighet ligger som

grund for att aktOrerna ska kunna férena sina regler.

Identifieringen av en alternativ identitet i Vistra kommunen ir en policyskapande
praktik f6r att hantera motstridighet. Ndgot nytt har skapats 1 den Vistra kommunen i
form av policydesign (beslutsregler kopplade till verktyg genom att beslutsfattarna
tillskriver kommunen en alternativ identitet som tillférlitlig), som méijliggdr beslut om
atgirder och 16ser upp motstridighet (att anvinda verktyg pa ett sitt som ligger 1 linje

med flera olika regler) och detta hade sin grund i motstridiga regler.

Att skapa beslut som kan forstas pa manga olika sitt

Hittills har de policyskapande praktikerna i de olika fallen tagit sig uttryck i form av att
beslutsfattarna konstruerat sin egen eller andras identitet. Nir det giller hantering av

6versvimningsriskerna i S6dra kommunen hamnar istillet fokus pa att beslutsfattarna i
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praktiken 6verlimnar tolkningsmoiligheter till medborgarna. Medborgarna eller andra
aktorer kan ha olika forestillningar om kommunens dtgirder i framtiden nir det giller

hantering av 6versvimningsrisker, eftersom att de inte dr fullt specificerade.

Det policyskapande tillfillet karaktiriseras av att kraven pa att redovisa dtgirder for att
hantera Gversvimningsriskerna dr mycket patringande samtidigt som kunskapen och
tiden for att kunna gora det dr mycket begriansad. Flera olika dtgirdsalternativ, med
sina respektive brister, har samtidigt identifieras av kommunstyrelsens ordférande
genom samtal med gatudirektéren. P4 ménga sitt skiljer sig situationen fran de andra
fallen eftersom att det dr vildigt f4 som férvintar sig att dessa alternativ ska realiseras
omgdende, dven om kraven dr hoga pa att det ska gi fort att dtgirda riskerna. Det
finns dtminstone jimfoért med Vistra och Ostra kommunens beslutsfattande ett visst
avstind tidsmissigt mellan anvindandet av verktygen och beslutet om att anvinda
dem. Det idr nagot kommunstyrelsens ordférande begagnar. Den policy som skapas ér
i sin karaktir vag och mingtydig eftersom att den anger flera atgirdsalternativ, men
inte 1 vilken utstrdckning dessa kommer att realiseras i framtida beslutsprocesser. 1

tidigare forskning har en sidan praktik beskrivits som delegering genom mangtydighet.

Delegering genom mangtydighet innebir att beslutsfattarna fattar beslut som 4r sapass
vaga att de kan ha flera olika innebérder. 1 statsvetenskapliga studier noteras att vaga
och mingtydiga beslut fyller en funktion i politiskt beslutsfattande dd sidana beslut
bidrar till att aktGrerna uppnar enighet kring ett beslut, eftersom det reducerar
konfliktnivin (Matland 1995, Baier m.fl. 1986). Sjéberg (2008) observerar samma

monster i administratorers beslut om lakemedelssubsidiet:

When the Agency approves subsidy for a drug, it does not determine when
the pharmaceutical in question fulfils the criteria for subsidy. It is left to the
prescribing physician to decide whether or not the individual patient should
receive the pharmaceutical with subsidy. Thus, an approval of subsidy by
PBB excludes neither the subsidy nor the non-subsidy of the pharmaceutical
in practice. As mentioned earlier, when a pharmaceutical is denied subsidy,
all outpatient use of the product must be paid for by patients (Sjéberg 2008
s. 378).
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Genom delegering av mangtydighet undviker administratérerna i praktiken att fatta ett
beslut i ett specifikt avseende (nir subsidierna giller), dven om de framstir som att ett
beslut fattats (subvention giller f6r ett likemedel). Effekten av denna typ av beslut dr
att mangtydigheten férskjuts till andra aktérer 1 exempelvis en implementeringskedja.
Vaga beslut av politiker f6rs vidare till administrativa ledningsfunktioner som i sin tur

skjuter dem vidare till nidrbyrakrater och s vidare (Jfr. Baier m.fl. 1980).

Genom att framstilla atgirder pa ett vagt sitt (delegering av mangtydighet) som kan
tolkas pa flera olika sitt kan olika aktSrer (media, kommunmedborgare, beslutsfattarna
sjdlva) koppla sina foérvintningar till sddana dtgirders genomférande och
konkretisering i framtiden. Motstridiga krav och resurser kan fOrenas genom att
beslutet skjuts pa framtiden samtidigt som det framstir som att ett beslut fattats och
atgirder presenterats. Genom ett mangtydigt beslut kan beslutet framstd pi manga
olika sitt. Det dr praktiken att prata om ett beslut pd ett sitt sa att den som mottar
information om beslutet har méinga olika méjligheter att tinka och se pa beslutet som
ir den process 1 vilken motstridigheten hanteras och policy skapas. Det innebir att den
som framstiller beslutet har en viss kontroll éver framtida dtgirder och vad policyn
ska vara for ndgot, det vill siga vilka verktyg som ska anvindas, men att detta
fortfarande dr Sppet for tolkning for sivil beslutsfattare, media som medborgare tills

dess att mer konkreta beslut fattas.

Aven detta kan beskrivas som en policyskapande praktik for att hantera motstridighet.
Policydesign har skapats i den S6dra kommunen (verktyg som dr 6ppna f6r tolkning
genom delegering av méingtydighet), som mdojliggdr beslut om atgirder och 16ser upp
motstridighet (att presentera dtgirder och fatta beslut, men att 4ndé inte fatta beslut
eller presentera atgirder) och detta hade sin grund i en motstridighet mellan resutser

och krav.

Jag har nu argumenterat for att policy skapas genom policyskapande praktiker for att
hantera motstridighet, vilka 1 grunden utgor ett sitt att karaktirisera de policyskapande
processerna i de empiriska fallen. Det 4r nu dags att diskutera dessa praktiker ur ett

teoretiskt perspektiv.
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Ofrivilliga responser eller strategiska policybeslut?

I de studerade fallen hanterar aktérerna motstridighet vilket resulterar i policydesign.
Policyskapande praktiker for att hantera motstridighet som jag valt att kalla dem har
flera grundliggande aspekter gemensamt di de l6ser upp motstridighet genom att
skapa ndgot nytt som blir bestdende och vigleder framtida beslutsfattande. Hur det gar
till tycks dock variera. I tva fall anvinds sociala malgruppskonstruktioner for att
hantera motstridighet. I ett annat fall ligger en organisatorisk identitetskonstruktion till
grund fOr hanteringen. I ytterligare ett fall handlar det istillet om delegering genom
mingtydighet. I  praktiken innebdr det f6r det férsta att  sociala
malgruppskonstruktioner endast 4r en av flera mdjliga praktiker for att hantera
motstridighet. Fér det andra dr sociala madlgruppskonstruktioner just en

policyskapande praktik for att hantera motstridighet, snarare 4n ett led i strategiska

policybeslut, som f6ljer av Schneider och Ingrams (1991, 1997) teori.

En sadan dynamik, som aterfinns i de fall jag studerat, har 1 viss man identifierats i
studier av minniskobehandlande organisationer. 1 dessa sammanhang diskuteras
typifiering eller klientifiering av de minniskor som framforallt grisrotsbyrikrater
moter nir de ska fatta beslut om service (Hasenfeld 1992, Diedrich och Styhre 2008,
Lipsky 1980). Hasenfeld (1983) beskriver typifieringsprocessen som:

That is, officials assemble, screen, and package the information gathered
about the client to fit into a set of working stereotypes, each prescribing a
particular plan of action. [...] The importance of this process to both the
organization and the clients cannot be underestimated. It is the vehicle
through which the organization operationalizes the allocation of its
resources to various clients; and it determines the benefits and costs that will
be incurred by becoming a client. Consequently, the typing process sets the
stage and defines the parameters of transactions and relations between
clients and officials (Hasenfeld 1983 s. 192).

Typifieringsprocessen fyller flera viktiga funktioner. De fungerar som ett verktyg f6r
att sortera ut 6nskvirda och mindre 6nskvirda klienter. Det handlar om att avgéra om
en klient har ritt att ta del av en service enligt lagar och férordningar liksom att

prioritera med grund i begrinsade resurser. Typifieringarna handlar ocksa om att passa
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in klienterna 1 ett ofta ganska begrinsat serviceutbud. En del av den information som
en klient genererar passar med en viss typ av klient och dven om helhetsbilden skulle
innebdra en annan form av behandling sd kan klienten utifran klienttyperna passas in i
serviceutbudet. Vidare fyller de ocksa en funktion genom att de reducerar osiakerhet
och Okar forutsdgbarheten. Med utgangspunkt i en typ av klient sd kan stora delar av
ofta komplex information om klienten ignoreras och bedémas som irrelevant. Enbart
information som kan vara relevant i férhéllande till klienttyper efterséks (Hasenfeld
1992).

Det viktiga hdr dr att denna typ av litteratur och forskning framstiller typifiering och
klienttyper som att de utgdr en slags mekanismer for att hantera vildigt komplicerade
situationer. Klienttyperna dr ett sitt att hantera situationer som priglas av osidkerhet
och/eller komplexitet, mer 4n att det utgor strategiska beslut for att uppnd fordelar
som exempelvis i form av viljarstdd (Schneider och Ingram 1997), eller som ett sitt att
strategisk expandera sin verksamhet (Ingram och Schneider 1991). Det handlar mer
om en nistan ofrivillig respons, eller ett sitt att reagera, som framstir som noédvindigt
i den givna situationen 4n strategiska policybeslut. Syftet kanske inte primirt heller dr
att skapa policy, men praktikerna och de omstindigheter som aktérerna konfronteras
med tenderar att tillsammans leda till policyskapande. Inom policydesignperspektivet
skymtar denna dynamik fram i Jurik och Cowgills (2005) studie, men den utvecklas

inte pé ett sdrskilt tydligt sitt.

Aven delegering genom mangtydighet som identifierades i Sédra kommunen har
beskrivits som en mekanism f6r att hantera komplicerade situationer i tidigare
forskning. Det vill siga att aktSrer befinner sig i en situation som priglas av
mingtydighet och komplexitet och f6r att hantera sidana situationer sd anvinder de en
praktik som delegering genom mangtydighet (Sjoberg 2008, Baier m.fl. 1986). Det
handlar mer om en reaktion eller ofrivillig respons pa nistan olésliga problem dn om
en nyttokalkyl eller ett politiskt stillningstagande. Det handlar iterigen mer om att

hantera en komplicerad situation 4n om att strategiskt skapa policy.

Nir det giller den Vistra kommunen finner vi ocksi en sidan dynamik som dven den

uppmairksammats som ett sitt att hantera komplicerade situationer. I situationer som

priglas av mangtydighet forlitar sig aktorer pd procedurer inom en organisation eller
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en institution, liksom att de soker vigledning utifrin den profession de tillhor
(Nordegraaf 2000, van Asselt 2005). Poingen ér att aktorer kan ha motstridiga
positioner om vad som ska goras, men hantera det genom att komma 6verens om vilka
procedurer som ska tillimpas eller bur nagot ska goéras. Exempelvis kan aktorer
komma Gverens om att man ska goéra riskanalyser som grund for att hantera en fraga
dven om man har olika synsitt pa vad som egentligen bor géras i férlingningen (van
Asselt 2005, Dunsby 2004). I detta fall kan vi se att aktorerna faller tillbaka pa en
torestillning som ér viktig f6r kommunen nir det giller deras krishantering och hur de
tinker sig att denna ska bedrivas. Det handlar om att inte férbruka alla resurser sa att
dven framtida och kanske dnnu mer besvitliga situationer kan hanteras. Aktdrerna
behover inte vara ense om regler f6r det kommunala ansvaret, men diremot om att
man ska agera tillforlitligt. Aterigen 4r detta ett sitt att hantera en motstridig situation i
form av en respons eller reaktion snarare dn en kalkyl eller ett politiskt
stillningstagande. Policydesign skapas, men det primdra f6r aktSrerna dr att hantera

den uppkomna situationen.

Nista kapitel handlar om att s6ka kontextuella férklaringar i de olika fallen som visar
varfér det blir sociala malgruppskonstruktioner i ett fall medan det blir delegering
genom mangtydighet 1 ett annat. Det handlar om att hantera motstridighet i de
studerade fallen, men det spelar roll hur motstridigheten hanteras for vilken typ av

policydesign som faktiskt skapas. Det finns ett antal faktorer som paverkar detta.
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10. Faktorer som paverkar policyskapande

1 de foregiende kapitlen argumenterade jag fOr att motstridighet 4r centralt eftersom
det ger upphov till policyskapande processer. Vidare argumenterade jag for att
policyskapande kan betraktas som en praktik for att hantera motstridighet. Sadana
praktiker dr viktiga for att forsta policyskapande, men de siger egentligen inte s
mycket om varfér det blir en typ av lokal policydesign i en kommun istillet f6r
potentiellt sett en helt annan typ av policydesign. Vilka faktorer dr det egentligen i en

given kontext som paverkar vilken typ av lokal policy som skapas?

Ett svar dr givetvis det som f6ljer av policyn som skapas 1 de olika fallen. Aktérerna
uppfattar vissa grupper som mer sdrbara dn andra och dérfér designar de policy som
gynnar denna grupp. Det dr ett svar som vi inte riktigt kan néja oss med utifran
resonemangen om motstridighet som har forts tidigare. Det 4r snarare en
efterhandskonstruktion som ir viktig som en del i en policydesign. Det ér inte
sarbarheten hos vissa grupper som ér ”problemet” som sedan ska ”16sas” av aktérerna
med en given policydesign. Tvirtom. Att sdrbarhet aktualiseras av aktdrerna i en
kommun fungerar som en “18sning” pa ett problem med motstridighet och behov av
att fatta beslut som resulterar i en policydesign med olika malgrupper. Det dr med
andra ord inte maldrivna politiska ambitioner om att undsitta sirbara grupper som ger
upphov till policyskapande. Aven om resultatet av den policyskapande processen
sedan kan bli en policydesign som framstills som att den 4r grundad i mer eller mindre

ambitiosa mal.

Om denna policydesign ska forklaras méste vi istillet atervinda till grunden for att
policy skapades 6verhuvudtaget, nimligen motstridighet. Motstridighet dr det faktiska
problem som aktSrerna brottas med och det 4r i och kring denna motstridighet som vi
kan finna forklaringar till varfér en typ av policydesign skapas och varfor just sirbarhet

och malgruppskonstruktioner utgdr en 16sning f6r aktérerna.

Genom att undersdka denna motstridighet och andra kontextuella faktorer mer

specifikt och ingiende i varje fall kan vi ndrma oss en fOrklaring till varfor
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motstridighet hanteras pd ett sirskilt sitt och ger upphov till en specifik typ av
policydesign. Foresatsen dr inte att finna faktorer som oundvikligen leder till en typ av
policydesign istillet for en annan. Snarare handlar det om faktorer som aktbrerna
uppmirksammar som gor vissa sitt att skapa policy mer eller mindre genomforbara,
acceptabla, tinkbara eller limpliga. De faktorer som jag identifierat som sirskilt viktiga
utifrin de empiriska studierna dr motstridighetens karaktir, externa krav, tidsutrymme
mellan beslut och genomférande av dtgirder, etablerade sociala konstruktioner i

beslutsprocessen samt slutligen den specifika kombinationen av dessa faktorer.

Motstridighetens karaktir

I kapitel itta diskuterade jag mangtydighet som ett begrepp. Generella definitioner
gavs dir mangtydighet innebar att en beslutsfattare har manga olika sitt att tinka och
se pd samma omstindigheter eller fenomen och att hon inte kan avgbra om en
tolkning dr mer rimlig 4n en annan alternativ tolkning (Feldman 1989, Weick 1995).
Detta preciserade jag sedan utifran de empiriska studierna som motstridighet. Det
innebar att beslutsfattare uppmirksammar tva eller flera aspekter 1 en beslutsprocess
som inte pd ett enkelt sitt gir ihop. Motstridighet beskrevs som ett tillfille for
policyskapande (nir det finns ett upplevt behov av att fatta beslut om atgirder) och
inte bara som en komplicerad beslutssituation. Jag menar att det finns en poing med
att hélla begreppen pd en generell niva eftersom att det dr motstridighet 1 sig som ger
upphov till policyskapande processer oavsett vilka faktorer det nu rikar vara som inte
gar thop for beslutsfattarna. I det skedet behéver man inte bry sig om motstridighetens
specifika karaktir, exempelvis om det handlar om regler som ir motstridiga eller om
det ocksd involverar resurser. For att nirma sig en forklaring av varfér en typ av
policydesign skapas snarare dn en annan ir det diremot nédvindigt att analysera vilken

karaktdr motstridigheten har 1 ett givet fall.

Min slutsats dr att motstridighetens karaktdr paverkar sittet att hantera motstridighet
och skapa policy. Vissa sitt att skapa policy blir f6r aktrerna mer eller mindre rimliga
eller limpliga beroende pa vilken karaktir motstridigheten har. Detta dr en aspekt som
inte tidigare uppmirksammas inom policydesignperspektivet. Fallen som studerats

skiljer sig 4t nir det giller motstridighetens karaktir.
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I Vistra kommunen ger motstridigheten upphov till ett potentiellt val mellan vilka
regler som ska ligga till grund f6r beslutsfattande som giller samordnade atgirder. Vi
ser det i form av att aktbrer som representerar socialférvaltningens verksamhet
betonar sistahandsansvaret medan exempelvis representanter fér tekniska kontoret
betonar att det normala ansvarstagandet dven giller i kriser, vilket f6r med sig ett mer
begrinsat dtagande f6r kommunen. Samtidigt férvintas de olika representanterna utga
fran sina egna regler som giller inom sina omraden. Nir samordnade atgirder krivs

blir detta emellertid problematiskt. Det ger upphov till ett val mellan regler.

Detsamma giller i S6dra kommunen nir det giller ersittningsfrigan eftersom flera
regler dr tillimpliga i samma drende. I den process dir beslut ska fattas om huruvida
ersittning ska betalas ut till hyresgdster kan aktdrerna tillimpa 4 den ena sidan VA-
lagen som f6r med sig att ingen ersittning ska betalas ut dd lagen inte omfattar
hyresgister. Detta var frin borjan kommunens utgingspunkt. Senare aktualiseras
skadestindslagen istillet f6r VA-lagen. Den innebir att hyresgister mycket vil kan fa
ersttning for sina skador om kommunen varit f6rsumlig. Denna situation ger upphov

till ett val mellan primirt regler och mer specifikt i form av lagstiftning.

I den Ostra kommunen ger relationen mellan resurser och den regel som vigleder
beslutsfattandet ocksa upphov till ett val, men inte mellan regler som i de féregiende
fallen. Hir finns en Overgripande regel om kommunens yttersta ansvar som vigleder
aktérerna, men resurserna fOr att ta detta ansvar dr begrinsade. Ett sitt att uttrycka det
ir att bara ett begrinsat antal aktiviteter for att ta detta ansvar kan beslutas om och
utforas eftersom att resurserna inte dr tillrickliga fOr att gbra allt tinkbart utifran vad
regeln skulle kunna innebdra. D4 maste ett val géras om vilka sidana aktiviteter som

ska utforas.

Samma forhdllande giller ocksd i den Sédra kommunen ndr det giller hantering av
oversvimningsrisker. Det finns tydliga krav pa att presentera atgirder for att forebygga
framtida 6versvimningar. Aven om kommunen skulle vilja presentera atgirder si ir
det problematiskt utifrdn resurstillgingen som primart handlar om tid och kunskap.
Bara ett begrinsat antal aktiviteter kan genomforas utifran den tillgang till resurser som
kommunen har. Ett val maste goras kring vilka aktiviteter som kan genomféras utifran
tillgdngliga resurser. Aktiviteter handlar inte i detta fall om att faktiskt muddra
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Soderin, utan att 1 det givna lidget ddr aktSrerna befinner sig mitt i en dversvimning

vilja hur langt olika atgdrder ska specificeras 1 form av 16ften.

Motstridighetens karaktir ger en riktning f6r hur motstridigheten kan hanteras. Fallen
skiljer sig 4t genom att motstridighetens karaktir i den Vistra kommunen och i S6dra
kommunen, nir det giller ersittningsfriagan, ger en riktning mot att vélja mellan olika
regler. I den Ostra kommunen och i den S6dra kommunen (6versvimningsrisker)ger
motstridighetens karaktir istillet en riktning mot att tolka vad som ska goras utifran en
och samma regel eller krav dé resurserna dr begrinsade. Har dd detta ndgon betydelse?
Hur pédverkar det egentligen aktSrerna? Primdrt har detta betydelse eftersom
motstridighetens karaktdr fokuserar beslutsfattarnas uppmirksamhet mot ett specifikt
dilemma som antingen handlar enbart om regler eller om reglers relation till resurser.
Nir detta specifika dilemma sedan kombineras med andra kontextuella faktorer si
bérjar fallen skilja sig allt mer 4t pa ett sadant sitt att det ndrmar sig en forklaring om
varfor aktSrerna 1 de olika fallen viljer det specifika sdtt som de hanterar

motstridigheten pd. Vi ska dirfér gi vidare och diskutera dessa faktorer.

Externa krav

Med externa krav menar jag att en extern aktdr kan aktualisera regler eller stilla krav
pa kommunen pa ett sitt som de kommunala aktorerna uppfattar som relevant. Det
vill siga att de kommunala aktOrerna inte pd ett enkelt sétt bara kan férbise ett sddant
krav eller en siadan regel som ndgon annan introducerar i1 de kommunala
beslutsprocesserna. Aktérerna accepterar helt enkelt att denna regel eller detta krav
maste vara en del av beslutsfattandet, 4ven om man kanske inte sjilv hade valt att gora

regeln eller kravet gillande i beslutsprocessen.

Som tidigare visat har den S6dra kommunen inte kontroll 6ver vilka regler som
introduceras 1 beslutsprocesserna. Externa aktorer introducerar andra regler 4n de som
de kommunala beslutsfattarna sjilva viljer att aktualisera. Detta skiljer den Sédra
kommunen frin biade Ostra och Vistra kommunen. Det finns en vildigt kringskuren
frivillighet nir det giller att hantera de regler eller krav som externa aktOrer
introducerar. Det ér troligen mycket problematiskt att ignorera ett ersittningsansprak

som aktualiserar skadestindslagen, dven om det teoretiskt sett dr mojligt.
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Konsekvenserna kan i1 mer konkreta termer bli att kommunen skulle fotrlora en
domstolsprocess, vilket dr det scenario som man i allra hogsta grad strivar efter att

undvika.

Detsamma giller hantering av 6versvimningsrisker. Kommunen kan teoretiskt sett
ignorera de krav som riktas mot kommunen pa att vidta dtgirder for att férebygga
framtida Oversvimningar, men inte utan negativa konsekvenser. De tidigare
redogbrelserna f6r hindelserna i Sédra kommunen goér gillande att det redan
térekommer en hel del kritik mot kommunen i media liksom direkt av medborgare f6r
att Oversvimningen inte fOrebyggts pd ett bittre sitt. Denna kritik skulle troligen
eskalera om inte kraven pa framtida dtgirder togs pd allvar. En storm av kritik skulle
kunna uppstd. Dessutom skulle det sannolikt bli svért att genomféra politiska
ambitioner om kommunens nya centrum pa ett trovirdigt sitt om detta centrum

standigt drabbas av éversvimningar.

I den Vistra kommunen har aktérerna i hég grad kontroll éver vilka regler som
introduceras 1 beslutsprocessen men aktérerna vill inte ignorera nidgon av dem. Det
finns inte ndgon extern aktdr som gor vissa regler till en utgidngspunkt i Vistra
kommunens beslutsprocesser pa ett uppenbart ovillkorligt sdtt. Mojligen skulle externa
krav kunna bli en effekt om kommunen totalt ignorerar sistahandsansvaret och
invinarna drabbas mycket hirt. D4 skulle méjligen en opinion skapas lokalt, men det
ir inte aktuellt i fallet, &ven om det férekommer patryckningar frin medborgare och
via media genom insindare och liknande. Det finns inte ett lika omfattande tryck fran
media och medborgarna i denna kommun som i S6dra kommunen. Det viktiga 4r hir
att Vistra kommunen har ett storre handlingsutrymme dn vad Sédra kommunen har
eftersom att kommunen sjilv i hogre grad har kontroll &ver vilka regler som
aktualiseras 1 beslutsprocessen och vilka regler som potentiellt sett kan ignoreras nir
beslut ska fattas. Detsamma giller i Ostra kommunen 4ven om patryckningar
forekommer pd samma sitt som i Vistra kommunen i det aktuella skedet. Kommunen
har kontroll 6ver vilka regler som introduceras i beslutsprocessen och hur de ska

uttolkas.

Om aktérerna uppfattar det som att de inte kan kontrollera vilka regler som
introduceras 1 beslutsprocessen dr ocksa vissa forutsittningar givna som de har att utga
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ifran. Det dr atminstone inte mojligt att ignorera eller drastiskt fordndra regler som
ndgon annan introducerat i beslutsprocessen utan negativa konsekvenser. Detta blir
uppenbart i den S6dra kommunen dir det skulle vara problematiskt att ignorera krav
pé presentation av dtgirder eller att kommuninvanare kan vicka talan med grund i en
specifik lagstiftning. Hir fokuseras beslutsfattarnas uppmirksamhet pa vissa regler
som att de 4r givna och konstanta. Val mellan regler paverkas givetvis om nigon av
dessa regler inte kan férindras eller ignoreras. Aven val av vilka aktiviteter som ska
utféras med grund i siadana regler dr mer begrinsade dn andra val dir beslutsfattaren
sjalv 7dger” regeln. En sadan tolkning maste dven den vara accepterad av de som
introducerat regeln eller stillt kravet. Vi kan siga att en faktor eller aspekt av den
motstridighet som aktdrerna hanterar blir fixerad eller konstant genom externa krav.

Den kan inte ignoreras hur som helst.

Denna kontextuella faktor dterfinns inte inom policydesignperspektivet. Snarare ir det
sd att den enda formen av sidana regler som enligt teorin inte kan férbises férmedlas
av 6verordnade politiska férsamlingar. Befintlig policydesign ger under forutsittning
att den dr tydligt formulerad ett handlingsutrymme som aktérerna miste forhalla sig till
(Jfr Schneider och Ingram 1997). I detta fall 4r det inte policydesign fran 6verordnade
nivier som direkt ger aktérerna ett handlingsutrymme, snarare handlar den
kontextuella faktorn om att denna policydesign, exempelvis i form av
skadestindslagen, aktualiseras via ersdttningssOkanden. Det 4r detta aktualiserande
genom externa krav som ir det visentliga och utgdr den kontextuella faktorn. Bara att
policydesignen existerar som en bland manga andra lagar paverkar inte de kommunala

aktorerna.

Pa vilket sitt paverkar denna kontextuella faktor aktSrerna mer konkret? Framforallt
handlar det om att de inte kan hantera motstridigheten genom att 6verordna en regel
6ver en annan. Eller mer korrekt uttryckt — det blir svirt att underordna den regel som
en extern aktdr introducerar i relation till de regler som man introducerat sjilv.
Antingen fdr aktOrerna helt utga fran den regel som externa akt6rer introducerar eller
sa fir de forsoka finna ett sitt att forena sina egna regler med de externa aktorernas
regler sd att de kan jaimkas eller tillimpas samtidigt 4ven om de till synes 4r motstridiga.
Det dr framforallt detta vi ser 1 S6dra kommunen ndr det giller ersittningsfragan.

Genom en malgruppskonstruktion kan externa aktdrers regler i form av
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skadestindslagen tillimpas parallellt med de regler kommunen sjilv introducerat i
form av VA-lagen. Innan vi gir nirmare in pd detta sa ska dock resonemangen om
faktorer utvecklas ytterligare. Det idr inte bara externa krav som bidrar till att dessa
faktorer eller aspekter som utgdr motstridigheten fixeras eller uppfattas som konstant

for aktbrerna utan dven tidsutrymmet mellan beslut och genomférande av atgirder.

Tidsutrymme mellan beslut och genomforande av atgarder

Med tidsutrymme avser jag att det finns variationer mellan fallen ndr det giller hur
mycket tid som aktSrerna uppfattar att det finns mellan det att ett beslut maste fattas
om en atgird tills dess att den rimligtvis maste vara genomfdrd for att den ska ha en
tinkt effekt. En hel del dtgirder i samhillet 4r beroende av en sidan tidsaspekt. Det ar
ingen poing fér polisen att bygga upp kravallstaket kring en fotbollsarena dir en
hégriskmatch ska spelas dagen efter att matchen spelats och minniskorna ikt hem.
Det ir heller ingen poing for riddningstjdnsten att kdra ut en stegbil nir ett hus redan
har brunnit ned till grunden. Det giller atminstone ur ett rent instrumentellt

perspektiv.

Nir det giller denna faktor skiljer sig fallet med hanteringen av 6versvimningsrisker i
S6dra kommunen frin de andra fallen. Hir finns ett relativt omfattande utrymme
tidsmissigt mellan presentation av atgirder och sjilva genomférandet av dem. Aven
om hela processen priglas en av intensiv brddska, som bland annat senare leder till
symbolhandlingar, si dr det 4nda ingen som kan fOrvinta sig att dtgirder ska
genomforas 1 stort sett direkt efter att de presenterats. Det dr troligen vildigt fa som
tror att en 4 kan muddras och vallas in inom nagon vecka, liksom att det skulle ga att
dndra vattendomar inom samma tidsram. Det finns med andra ord ett utrymme att
vinta nagot med genomférandet av atgirder i dtminstone nigon minad. Det ger
utrymme att skaffa sig resurser for att kunna konkretisera atgirder och kombinationen
av alternativ. Fran det att dtgirder presenteras till genomférandet finns det utrymme
att skaffa sig kunskap om dtgirderna genom att utnyttja tidsutrymmet. Alternativen
kan helt enkelt utredas vidare genom att engagera personal eller exempelvis externa
konsulter. Nir det giller S6dra kommunen och ersittningsfrigan finns dven hir ett

utrymme for att handligga drendet som ger ett tidsutrymme. Det dr ingen som
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forvintar sig ndgot annat 4n att kommunens beslut, svar pa ersittningskraven och

eventuell utbetalning kommer att dréja nigot.

Detta skiljer sig vid en jimforelse med Vistra och Ostra kommunen. Det allra
tydligaste exemplet ir den Ostra kommunen dir den uppsékande verksamheten it
kopplad till det kommande ovidret som bara ligger nigra dagar bort. Atgirden
diskuteras i mitten av fOrsta veckan och ovidret vintas till helgen samma vecka. Om
inte bdde beslut och genomférande sker pa ndgra fd dagar sa ir sjilva atgirden med
syfte att se till att invanarna klarar sig genom ovidret ganska onddig ur ett
instrumentellt perspektiv. Det giller ocksid generellt i bide Ostra och Vistra
kommunen  eftersom att dtgirder som  reservkraft, virmestugor och
evakueringsligenheter svarar mot ett begrinsat behov tidsmissigt som 4r akut i nuet
och insatserna kan knappast ha nagon storre effekt om inte beslut och genomférande
sker mycket omgiende. Det dr fullt méjligt att kommunerna kunde ha genomfort
dessa dtgirder 4ndé, men det skulle inte vara méjligt att lika litt hivda att de varit till
nytta eller att de haft nagon effekt. Har di detta nigon betydelse och pad vilket sitt

péaverkar det i sd fall aktSrerna?

Pa samma sitt som att externa aktdrers introduktion av regler i beslutsprocessen gor
att vissa faktorer blir fixerade eller konstanta fér aktérerna sa blir i detta fall resurser
fixerade eller konstanta. Om tidsutrymme finns 4r det moijligt att vinta med
genomforandet och skaffa kunskap exempelvis i form av utredningar. Det ér fallet i
Soédra kommunen. Med grund i tidsutrymmet kan man péd sikt genomfoéra atgirder
med grund i tillricklig kunskap dven om man inte kan fatta beslut med grund i
kunskapen under 6versvimningen. Resursmingden (i form av kunskap) kan dirfér pa
sikt 6kas och anpassas till de krav som stills om att presentera konkreta atgirder. Om
det diremot saknas tidsutrymme sé dr resurstillgingen i viss mén konstant eftersom att
det inte finns mojlighet att anskaffa hur mycket resurser som helst. En hel del gir
sikert att genomféra under ett antal dagar, men med mer tid kan dnnu mer
genomforas. Detta blir tydligast i Ostra kommunen. Mojligheterna att s6ka upp ett
stort antal méinniskor 6kar givetvis om tidsutrymmet ar storre dn ett antal dagar. Tiden
begrinsar med andra ord omfattningen pa en insats oavsett hur mycket personal eller
andra resurser man har tillgang till. Hir fokuseras beslutsfattarnas uppmairksamhet pa

att mojligheten att expandera mingden resurser fOr att anpassa den till krav eller regler
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som man utgar ifrin dr konstant eller fixerad. Man hinner bara gbra en begrinsad

mingd insatser oavsett vad man skulle 6nska.

Resurser dr en kontextuell faktor som Ingram och Schneider (1991) lyfter fram som
sirskilt viktig ndr det giller policyskapande. Samma faktor framstar ocksd som viktig i
Jurik och Cowgills (2005) studie dir moijligheten till finansiering péaverkar att
mikrolaneinstitutens malgrupp omskapas. I bada fallen 4r det emellertid fraiga om en
annan typ av resurstillgdng. Det handlar om implementeringsaktGrernas finansiella
relation till 6verordnade nivder i det politiskt-administrativa systemet. Hur mycket
resurser de far i anslag och kan géra av med. I mina fall handlar det i istillet om den
faktiska mojligheten att anskaffa resurser till aktiviteter eller dtgirder inom en tidsram.
Tidsramen dr inte given av en 6verordnad aktdr i det politisk-administrativa systemet.
Resurser dr viktigt i denna studie och inom policydesignperspektivet. Men
resursbegrinsningen som det dr friga om dr av visentligt olika art i denna studie

jamfort med hur denna begrinsning beskrivs inom policydesignperspektivet.

Nir sival motstridighetens karaktir som externa krav och tidsutrymme kombineras
ger det en riktning f6r hur motstridigheten kan hanteras av aktSrerna. Detta dr inte
hela férklaringen till varfér motstridighet hanteras pé ett sdrskilt sitt av aktorerna, men

innan vi gar vidare presenteras dessa kombinerat.

Kombinationen av motstridighetens karaktir, externa krav

och tid

Sammantaget drar jag slutsatsen att kombinationerna av faktorerna ger de olika
aktorerna i fallen mycket olika férutsdttningar for att hantera motstridigheten. Det
illustreras i tabell 6 (se nedan). Hir finns ocksd skl att gbra grupperingar mellan fallen
som studerats. Den Vistra kommunen och Sédra kommunen (ersittningsfrigan) ir
mer lika varandra nir det giller motstridighetens karaktir och den Ostra kommunen
och den S6dra kommunen (6versvimningsrisker) dr mer lika varandra pa samma sitt.
Grupperna skiljer sig 4t genom att motstridighetens karaktdr handlar om relationen
mellan regler och resurser 4 den ena sidan och i relationen mellan regler och regler a

den andra sidan. Det dr emellertid sd att skillnader finns inom dessa grupper som har
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mycket stor betydelse f6r hur motstridigheten hanteras. De specifika forutsittningarna

ir visentligt annorlunda.

Som framkommer av tabellen si ir Ostra kommunen och Sédra kommunen
(6versvimningsrisker) lika med avseende pa att handlingsutrymmet dr grundat i
relationen mellan regler och resurser, men eftersom att det dr olika saker som ér
flexibla respektive konstanta i beslutssituationen si ser de faktiska forutsdttningarna
olika ut. I Ostra kommunen ir det bara méjligt att géra nigot for att anpassa regeln
men inte pd samma sitt mingden resurser. Malgrupper skapas. De kan anvindas f6r
att fordndra, och inte minst avgrinsa, regelns rickvidd i relation till den konstanta och

begrinsade resursmingd som finns tillginglig.

1 S6dra kommunen framtrider motsatsen. Hir har beslutsfattarna bara en begrinsad
kontroll 6ver vilka regler som introduceras 1 beslutsprocessen och om dessa ska tolkas
s maste de vara accepterade av externa aktorer. Det dr sikert mojligt, men det dr i vart
fall inte méjligt att ignorera de krav som riktas mot kommunen. Troligen 4r det enklare
att utgd fran regeln som konstant i det intensiva lige som kommunen befinner sig i
och istillet anvinda det utrymme som finns tidsmdssigt fOr att anskaffa resurser,
exempelvis genom att ta fram beredningsunderlag och gora utredningar med mera
kring de olika alternativen for att forhindra framtida 6versvimningsrisker. Ett sadant
utrymme anvinds genom delegering av mangtydighet dir det fortfarande framstar som
att kommunen presenterar dtgirder, men dir de faktiska konkretiserade besluten skjuts

pé framtiden.

Vistra kommunen och Sédra kommunen (ersittningsfrigan) dr lika eftersom att
handlingsutrymmet 4r grundat i en relation mellan regler. I Sédra kommunen
(ersdttningsfrigan) dr den ena regeln konstant i form av skadestindslagen da den foljer
av externa krav, medan VA-lagen dr mer flexibel och i hdég grad kontrolleras av
kommunen. VA-lagens bestimmelser kan anpassas till skadestindslagen nir det giller

hyresgisterna. Malgrupper skapas vilket mojliggér en sadan anpassning,.
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Tabell 6. Faktorer som paverkar hantering av motstridighet. Fallen dr grupperade i tva

grupper ddr motstridighetens karaktdr dr likartad (A och B)
A: MOTSTRIDIGHETENS KARAKTAR HANDLAR OM EN RELATION

MELLAN REGELER OCH RESURSER

FLEXIBELT: KONSTANT: FORUTSATTNING:
Ostra Regeln om det yttersta | Mingden aktiviteter dr Anpassning av regeln om det
kommunen | ansvaret kontrolleras i | konstanta eftersom att yttersta ansvaret till den

hég grad av insatser méste genomforas | begrinsade mingden

kommunen och ér omgdende for att ha effekt | aktiviteter som kan

flexibel genomfdras

KONSTANT: FLEXIBELT: FORUTSATTNING:
Sodra Krav fors fram av Mingden aktiviteter dr Med grund i tidsutrymmet
kommunen | externa aktérer och d4r | méjliga att expandera kan kraven succesivt levas
(Oversvim- | svara att forbise eftersom insatserna inte upp till
ningsrisker) forvintas genomforas

omgiende

B: MOTSTRIDIGHETENS KARAKTAR HANDLAR OM EN RELATION

MELLAN R

FLEXIBELT: FLEXIBELT: FORUTSATTNING:
Vistra Regeln om Regeln om den ridande Reglerna kan flexibelt
kommunen | sistahandsansvaret ansvarsfordelningen anpassas till varandra eller

kontrolleras i hég grad | kontrolleras i hog grad av | alternativt ignoreras

av kommunen och 4r kommunen och ir flexibel

flexibel

FLEXIBELT: KONSTANT: FORUTSATTNING:
Sodra VA-lagens bestimmelser | Skadestindslagen fors Va-lagens bestimmelser kan
kommunen | kontrolleras i hég grad fram av externa aktorer anpassas till

av kommunen och ir och ir svira att forbise skadestangslagens

flexibel bestimmelser, men inte

tvartom.

I Vistra kommunen idr ingen av reglerna kontrollerade av externa aktdrer utan
beslutsaktérerna ir sjilva de som introducerar och aktualiserar reglerna. Det innebir
inte att de kan ignoreras hur som helst vilket bland annat ger upphov till motstridighet.
Kommunens 6vergripande policy giller trots allt, men det 4r dtminstone inte nigon
annan dn aktOrerna sjilva som uttolkar eller viljer att bortse frin reglerna, vilket ger ett
utrymme att atminstone anpassa reglerna till varandra eller att skapa nya som ir
torenliga med bdda reglerna. I Vistra kommunen skapas ocksd sidledes nya

beslutsregler som giller i vissa frigor dir samordnade atgirder krdvs. Bada de
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ursprungliga reglerna dr atminstone delvis forenliga med de nya reglerna, samtidigt

som de gamla reglerna fortsitter att gilla i andra fragor.

Med grund i denna analys kan man f6r det férsta konstatera att motstridighetens
karaktir ger beslutsfattarna olika fokus. Det handlar antingen om en relation mellan
regler och resurser, eller om en relation mellan regler och andra regler. Fér de andra
begrinsas utrymmet f6r vilka handlingar som ér rimliga f6r aktérerna beroende pa vad
som uppfattas som konstanta omstindigheter i beslutssituationen och vad som kan
férindras och ir flexibelt. For det tredje varierar detta mellan fallen och den specifika
kombinationen av vad som uppfattas som konstant ger en riktning fér hur
motstridigheten hanteras. Detta dr dock inte tillrickligt som forklaring. Man kan fraga
sig exempelvis hur det kommer sig att just sdrbarhet dr en central forestillning nir
malgrupper konstrueras i Ostra kommunen? Varfor inte andra forestillningar? Likasi
kan man friga sig varfér beslutsfattarna i den Vistra kommunen inte skapar
mailgrupper or att tillimpa regler selektivt utan istillet utgir fran en forestillning som

tillfrlitlighet?

Etablerade sociala konstruktioner

Nir det giller hantering av éversvimningsrisker i den S6dra kommunen dr svaret att
det blir just dessa verktyg, for att de férekommit i tidigare beslutsprocesser. Aven om
det dr linge sedan har kommunen genom édren genomfort atgirder och dessutom
ganska nyligen utrett frigan men utan att fatta nigra beslut. Det dr alternativ som
sedan linge varit ndrvarande i beslutsprocessen dven om nagot beslut inte fattats.
Dessa kan gatudirektéren och andra tjanstemin férmedla till kommunstyrelsens

ordforande.

I de andra fallen ér konstruktionen av kommunens eller maélgruppers identitet mer
centralt. Schneider och Ingram (1997) menar att policykontexter innefattar etablerade
sociala malgruppskonstruktioner. Det centrala dr att malgruppskonstruktioner utgdr en
befintlig idémissig struktur som aktSrer 1 en beslutsprocess forhaller sig till, antingen
genom att skapa policy med grund i etablerade konstruktioner, eller att ifragasitta dem
och agera i opposition mot dem och férséka etablera andra konstruktioner. I detta

avseende vill jag hidvda att policydesignperspektivets beskrivning av denna kontextuella
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faktor dr fruktbar for att forklara policyskapande, men att sidana etablerade sociala
konstruktioner innefattar mer 4n malgruppskonstruktioner som exempelvis den
kommunala organisationens identitet. Detta dr sirskilt tydligt i Ostra och Sédra
kommunen. Sadana konstruktioner dr viktiga kontextuella faktorer som har betydelse
tor att den policyskapande processen fir en sirskild form i de olika fallen. De ér just
etablerade i meningen att de sedan linge varit nidrvarande i beslutsprocesserna. Det
samma giller i den Vistra kommunen, men da handlar det om en vil etablerad social

konstruktion av kommunens identitet.

Samtidigt ska det noteras att det dr nidst intill omdjligt att skilja pa etablerade sociala
konstruktioner, befintlig policydesign och professionella normer. De etablerade sociala
malgruppskonstruktionerna har sitt ursprung i befintlig policydesign men denna
policydesign kan knappast sdgas utgéra ett handlingsutrymme pd det sitt som
Schneider och Ingram (1997) beskriver det. Det dr inte en specifikt formulerad
policydesign som pa ett sjdlvklart sitt avgrinsar utrymmet att skapa policydesign vid
implementering. Dirfér dr det méjligen mer rimligt att tala om etablerade sociala
konstruktioner som aktérerna foérhdller sig till, snarare 4n att deras handlingar

avgrinsas av dem. Det kommer att framga i den foljande redovisningen.

Sociala konstruktioner som ar etablerade 1 beslutsprocesserna

For att skapa nagot, eller just konstruera nagot s méste det finnas ett grundmaterial.
Inget skapas ur ingenting. Det finns med andra ord redan ett ’rdmaterial” som
beslutsfattarna har tillginglict f6r att konstruera antingen beslutsregler eller
malgrupper. De forestillningar som anvinds i konstruktionerna dr redan etablerade i
den kommunala verksamheten och dn mer specifikt i de beslutsprocesser som pagir
under krishanteringen. Sarbara grupper som dldre och barnfamiljer dr inget nytt i den
Ostra kommunen. Det ir heller inte hyresgister i den S6dra kommunen. Tillférlitlighet
som en central forestillning dr inget nytt i den Vistra kommunen. Skillnaden dr bara
att de sociala konstruktionerna inte tidigare anvints i relation till den typ av beslut som
handlar om en ansvarsférdelning mellan kommunen och kommunmedborgarna.
Istillet har de anvints i verksamheter och beslutsfattande ddr det kommunala ansvaret
ir sjalvskrivet, dir det inte rdder nigon tvekan om att kommunen har en skyldighet

(eller inte skyldighet) i relation till vissa gruppet.
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I praktiken kan krishanteringen atminstone i Vistra och Ostra kommunen ordnas
grovt sekventiellt dir den kommunala krishanteringen under de férsta dagarna i hég
utstrickning 4r inriktad pa att hantera kommunens egna verksamheter. Det handlar
om att skaffa reservkraft till forskolor, skolor och ildreboenden liksom att inventera
hemtjinstens klienter som har trygghetslarm med mera. Det handlar ocksd om att
utféra renodlad riddningstjinst som exempelvis att rycka ut pa larm om trafikolyckor
som intriffat pa grund av nedfallande trid etc. Det viktiga med detta ér att i dessa

processer finns en rad sociala konstruktioner som 4r vil etablerade i kommunen.

Aldte och barnfamiljer 4r malgrupper som finns inom bade socialtjinstverksamheten
och skolverksamheten i Ostra kommunen och ir malgrupper som om de inte anses
vara sirbara si dtminstone 1 behov av mer omfattande service i samhillet 4n de flesta
andra. De idr ocksé klart nidrvarande i kommunens tidigare krishantering t.ex. genom
att man sOker upp och ger extra hemhjilp till dldre och att man dtgirdar problemen i
torskolan. Dessa redan vil etablerade sociala malgruppskonstruktioner, som innebir
exempelvis att de dldre dr de mest sdrbara och prioriteras forst, dr ocksa giltig bade nir
det kommunala ansvaret dr sjilvklart och nir det kommunala ansvaret inte dr lika
sjilvklart. De hinger dessutom ihop som den tekniska chefen i Ostra kommunen ser

det, nir han beskriver att de utgar fran ett ’kommunperspektiv” i krisledningsgruppen:

. nidr vi gar in och sitter oss i den [krisledningsgruppen| sa har vi nog
egentligen kommunperspektivet direkt, men dd dr det prioriteringen pd
dldreboendena som dnda blir fokus pa och det hir att r6ja, att ta bort farliga
trdd och r6ja gatorna, det dr ocksd kommuninvanarperspektivet omedelbart
egentligen [...] men det dr nog egentligen den prioriteringen som dr ritt dven

i det perspektivet (Teknisk chef).

Aldre ir en etablerad malgrupp bide nir det giller kommunernas ordinarie verksamhet
och frigan om medborgarnas behov i krisen utéver det eftersom att grinsen mellan
problemen eller frigorna inte dr uppenbar utifrdn den tekniska chefens resonemang.
Prioriteringen av denna malgrupp, med grund i att den 4r sarbar, ir etablerad redan 1
ett tidigt skede nir dldreboendena prioriteras, men den anvinds dven senare och pa ett
nytt sitt 1 relation till det yttersta ansvaret och den innefattar da i synnerhet minniskor
som normalt sett inte dr klienter i den kommunala verksamheten. En etablerad social

konstruktion i den kommunala verksamheten anvinds med andra ord f6r att skapa nya
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malgrupper for en annan typ av verksamhet. Det dr inte samma sak som att detta
miaste ske med ndgon ovillkorlighet, men det finns genom att de sociala

konstruktionerna ar vil etablerade i den kommunala verksamheten en sidan tendens.

En fraga dr da sjlvklart hur det kommer sig att tillforlitlighet blir en sa viktig
forestillning i den Vistra kommunen och betydligt viktigare dn etablerade sociala
malgruppskonstruktioner, som dven de finns nirvarande i den Vistra kommunen
krishantering? Precis som i den Ostra kommunen priglas de férsta dygnen av att
strtomsitta dldreboenden och fa iging verksamheten inom #ldreomsorgen och
skolverksamheten. Malgrupper som barnfamiljer och ildre ér sjilvklart nirvarande i
beslutsprocessen. Hir finns emellertid fler sociala konstruktioner nirvarande.
Riddningstjdnsten, som i den Vistra kommunen samordnar och i hég grad leder
krishanteringen, agerar mycket tydligt utifrin en princip om tillforlitlighet och att
verksamheten ska vara uthallig. Det giller sdvidl hur bemanningen sker i
riddningstjanstverksamheten dir man férséker uppna uthéllighet genom avlésningar,
som att man under krishanteringens beslutsprocesser uppmanar och framhaller vikten
av uthallighet inom sivil den egna verksamheten som generellt (Vistra kommunen
prot. 2005-01-19, Utvirdering 2004-05-15).

Dessutom har denna forestillning om tillf6rlitlighet varit mycket central i kommunen
tidigare och specifikt nir det giller krishantering. Under 6versvimningarna dr 2004 led
kommunen av problem med att resurserna inte rickte till och bland annat lainade man
in personal fran andra kommuner f6r att uppna uthéllighet. Uthallichet framhalls som
viktigt i de utvirderingar kommunen gjort av hanteringen av Oversvimningen
(Preliminir rapport 6versvimning 2004, Vistra kommunen). Det 4r med andra ord en
etablerad social konstruktion — att kommunen ska vara uthillig eller tillférlitlig — som
dessutom 4r specifikt  knuten till tidigare krishantering och framférallt

riddningstjanstens verksambhet.

Den sociala konstruktionen om kommunen som tillf6rlitlig 4r med andra ord bade
nirvarande och vil etablerad i beslutsprocessen sedan tidigare. Det forklarar ocksa
varfor processerna skiljer sig 4t i Ostra och Vistra kommunen. Den Vistra kommunen
har etablerade sociala konstruktioner som inte alls 4r lika centrala i den Ostra
kommunens beslutsprocesser. Det hinger samman med den Vistra kommunens
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specifika erfarenhet av krishantering liksom att riddningstjinsten i den Vistra
kommunen, som vanligen agerar utifrin ett sidant ideal (Weick och Sutcliffe 2007)
samordnar och har ett visst inflytande Gver beslutsprocessen under krishanteringen.
Inget av detta ir fallet i den Ostra kommunen. Riddningstjinsten ir organiserad i ett
térbund med en annan kommun och riddningstjinsten har inget operativt
samordningsansvar under krishanteringen eller fér beslutsprocesserna i Ostra
kommunen. Inte heller dr krishanteringen lokaliserad till riddningstjinstens lokaler
som i den Vistra kommunen. Kommunen och beslutsfattarna har heller ingen firsk

erfarenhet av att hantera 6versvimningar eller andra naturkatastrofer.

Hyresgister finns ndrvarande hela tiden i den juridiska processen i den S&dra
kommunen. Det dr en befintlig malgrupp som redan finns i VA-lagstiftningens praxis,
men som utifrin situationen kan fi en annan mening. Frin boérjan anvinds
milgruppskonstruktionen snarast for att avgransa bort ersittningskrav som reella krav
respektive icke-reella krav. Hir finns dterigen en skillnad jimfért med Ostra och
Vistra kommunen, som handlar om kontroll. Varken i den Ostra eller den Vistra
kommunen dr mélgruppen sjilv direkt involverad i att framstilla sina egenskaper eller
beskriva hur man ir drabbad innan atgirder vidtas eller beslut fattas i ndgon visentlig
omfattning. Sjilvklart férmedlas behov till krisledningsgrupperna via aktdrer pa olika
sitt, liksom att media beskriver gruppernas behov. Nir det giller ersittningsfrigan i
Soédra kommunen sid har emellertid foretrddare f6r malgruppen sjilv moijlighet att
formedla péd vilket sitt man 4r drabbad. Individer i malgruppen kan beskriva sina
skador och hur man drabbats i ersittningskravet. Skadestindslagen tar fasta pd
forsummelse, det vill siga att om ndgon orsakar annan skada pd grund av oaktsamhet
sd ska den ena parten ersitta den drabbade. Genom att hyresgisternas krav kan
aktualiseras i relation till skadestdndslagen, samtidigt som kommunen maste acceptera
ett sadant krav, sd fir malgruppen mer eller mindre per automatik en annan slags
konstruktion. Den ena lagstiftningens praxis férmedlar mélgruppen som kombineras
med ett rekvisit 1 en annan lagstiftning (som inte specifikt anger nagon malgrupp alls),
samtidigt som malgruppen kan paverka hur man framstiller sig sjilv. Konstruktionen
av en oskyldigt drabbad och orittvist behandlad hyresgist torde dirmed inte vara

sarskilt langsokt for beslutsfattarna.

188



En forklaring till varfér motstridighet hanteras pd ett sirskilt sitt och ger upphov till
en specifik policydesign dr dirmed de etablerade sociala konstruktioner som nyligen
anvints 1 beslutsprocesserna men i relation till andra friagor, problem och aktiviteter.
Det som kan visas hir dr att forestillningarna faktiskt refereras till i samband med att
konstruktionerna diskuteras i intervjuer och liknande, liksom att de finns sedan tidigare
nirvarande i beslutsprocesserna och ir vil etablerade i den specifika kommunala
kontexten. Slutsatsen bygger pd att det dr rimligt och sannolikt att det finns en
koppling mellan etablerade sociala konstruktioner som anvinds i féregiende
beslutsprocesser och de som anvinds senare i beslutsprocessen, dels for att de liknar
varandra och dels for att de finns i aktGrernas nirhet och anvinds eller tillimpas ofta.
De ligger som tidigare pdpekats nira till hands fér aktérer, dven om det inte

nédvindigtvis maste vara sd att de anvinds. De blir mer rimliga f6r aktSrerna.

Sammanfattning

En rad olika faktorer som samverkar med varandra i den specifika kontexten gor vissa
sitt att skapa policy mer eller mindre genomfdrbart, acceptabelt, tinkbart eller limpligt
for aktorerna. Hir har faktorer som motstridighetens karaktir, externa krav,
tidsutrymme samt etablerade sociala konstruktioner identifierats som sirskilt viktiga.
Avhandlingens foéresats var att studera om policy lokal skapas i ett antal empiriska fall,
hur sidan lokal policy skapas i sa fall samt vilka faktorer som paverkar vilken typ av

lokal policy som skapas. Svaret pa frigorna illustreras i tabell 7 (se nedan).

Denna foresats fir nu anses vara uppnadd och avhandlingens specifika fragor
besvarade. Avhandlingens syfte handlade vidare om att utveckla kunskap om hur
policy skapas vid implementering. Denna kunskap skulle anvindas fér att
problematisera och utveckla policydesignperspektivet nir det giller policyskapande vid
implementering. Denna problematisering behéver klargéras med grund i de empiriska

resultat som presenterats och svaret pad fragorna. Det dr vad nista kapitel handlar om.
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Tabell 7. Hur policy skapas samt faktorer som paverkar vilken typ av policy som skapas

Kontextuella faktorer ger vid

handen att...

Policyskapande
praktiker

Policydesign

Anpassa flexibla regler till varandra

med en etablerad férestillning om
tillforlitlighet

Beslutsfattarna
uppmirksammar en
alternativ identitet

Beslutsregler som férenar

motstridiga regler

Anpassa flexibla regler till en
konstant mingd resurser med
etablerade mélgruppskonstruktioner

Malgrupper tillskrivs
identiteter

Milgrupper som fordelar
service mellan grupper

Anpassa en flexibel regel till en
konstant regel med etablerade
malgruppskonstruktioner

Malgrupper tillskrivs
identiteter

Malgrupper som gor att
regler kan tillimpas
selektivt

Anpassa en flexibel mingd resurser
till en konstant regel med redan
kidnda, men inte tillrdckligt kinda,
atgirder

Atgiirder presenteras si att de
kan tolkas pa manga olika
sitt

Mangtydiga verktyg som
indikerar framtida atgirder
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11. Slutsatser och avslutande diskussion

I detta sista kapitel ska jag mer utforligt diskutera resultaten av denna studie i relation
till policydesignperspektivet. 1 kapitel tvd konstaterades att det finns ett samband
mellan policyskapande vid implementering och malgruppskonstruktioner, men att
detta samband egentligen inte dr sirskilt tydligt. Ett annat sitt att utrycka det dr att de
studier som jag refererade till inte bidrar till en O6kad fOrstielse av vad dessa
malgruppskonstruktioner egentligen spelar fér roll — vad de gor for beslutsfattare och
policyskapare. De finns dir och dr viktiga pa nagot oklart sitt. Betydelsen av
malgruppskonstruktioner dr mycket littare att forsta nir Schneider och Ingram (1997)
beskriver policyskapande i politiska férsamlingar. Genom att utgd frin sociala
konstruktioner sa ”spelar” politiker pa populdra och etablerade forestillningar hos
viljarkaren. Pa sd sitt kan politikers dterval sikras. Men nu finns det inte pa samma
sitt nagon “viljarkar” f6r mdnga av de aktérer som skapar policy vid implementering.
Det finns inte heller nigon kalkyl som kan innebidra att man spelar pd sidana
konstruktioner f6r att bli 4tervald. Det 4r det stora problemet med
policydesignperspektivets antaganden om policyskapande vid implementering som jag
ser det. Jag tycker ocksd att denna studie visar det pa ett tydligt sitt. Det finns ett
problem med hur sociala konstruktioners mening ska tolkas och forstis utifran

policydesignperspektivet, nir det giller policyskapande vid implementering.

Meningen med sociala malgruppskonstruktioner

Motstridighet som begrepp och som ett empiriskt resultat av denna studie pekar pa
hur policydesignperspektivet tenderar att ta vissa forestillningar som aktérer har f6r
givna. Forestillningar som inte dr sirskilt vil underbyggda empiriskt. Sociala
malgruppskonstruktioner har en mening i politiska férsamlingar utifran den kontext
som utgdrs av just politiska forsamlingar. Sociala mélgruppskonstruktioner har en
mening for aktérerna da de bidrar till att de kan bli atervalda liksom att en annars
komplex omvirld blir begriplig fér dem. Samma antaganden om sociala
malgruppskonstruktioners mening (fér aktdrerna) kan inte enkelt féras Gver till en

implementeringskontext.
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I viss man 16ser Ingram och Schneider (1991) detta genom att ge andra alternativ kring
vad dessa milgruppskonstruktioner kan betyda f6r implementeringsaktorerna.
Malgruppskonstruktioner kan vara nagot som enligt lag eller god sed ska tas som
utgangspunkt da de ligger till grund fér, och ir inbiddade i, befintlig policydesign.
Malgruppskonstruktioner kan vara nidgot som kan profiteras pa genom att de kan
anvindas 1 myndighetens intresse (som kan wvara att expandera).
Malgruppskonstruktioner kan slutligen vara nigot som ir mer eller mindre effektivt
eller riktigt utifran ett professionellt perspektiv (Jfr Ingram och Schneider 1991). Det
blir dock besvirligt nir man utgir frin empiriska studier pd omridet. Det dr inte
sdrskilt enkelt att klarligga sociala malgruppskonstruktioners betydelse i sidana studier
da de bara tycks finnas ddr. Inte som policydesign, eller som négot att profitera pa eller
som nagot som ligger i linje med professionella normer (Jfr Jurik och Cowgill 2005,
Hogan 1997). Snarare tycks de ha en funktion som dtminstone i nigot fall handlar om
att “ldtta pa trycket” mellan krav pa finansiering och verksamhetens mal. Vidare kan vi
ocksa  konstatera att 1 de empiriska fall som  studerats hir dr

milgruppskonstruktionernas mening ett sitt att hantera motstridighet.

Di dr frigan hur vi ska stilla oss till detta? Hur ska vi se pd de teoretiskt hitledda
antagandena om att uppna policymadl, expandera myndigheten eller att agera utifrin
professionella normer? Ar de fortfarande giltiga eller ska vi istillet utgi ifrin att
aktérerna hanterar motstridighet? Mitt svar dr att detta dr ndgot som ska studeras
empiriskt. Vi ska ta fasta pa just detta med motstridighet, viljan att expandera
myndigheter eller drivkrafter att agera utifrdn professionella normer. Det kan och bér
studeras empiriskt. Inte bara for att det tillfér trovirdighet utan ocksd for att det ar
visentligt for att tolka och forstd policyskapande pd ett fruktbart sitt. En
forskningsstrategi for att dstadkomma det 4r att ta fasta pd och ytterligare utveckla de
begrepp som jag identifierat och definierat i denna studie. Sarskilt vill jag lyfta fram

begreppet "tillfillen f6r policyskapande”.

Tre typer av begrepp

Vi ska borja denna diskussion med att sirskilja tre olika typer av begrepp som
identifierats och delvis definierats i studien sd hér langt. F6r det fOrsta har jag beskrivit

ett begrepp som “tillfillen f6r policyskapande”. Det dr ett begrepp som 6vergripande
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inspirerats av beslutsteori och sa kallade “komplicerade beslutssituationer” som
kinnetecknas av osikerhet och mangtydighet. Jag anvinde begreppet 1 kapitel dtta f6r
att problematisera vad som egentligen hinde i de olika fallen nir policy skapades. Da

konstaterade jag bland annat att:

Ur ett teoretiskt perspektiv har dessa typer av problem i beslutsprocesser
betydelse for hur beslutsfattande kan antas ga till. Den refererade
forskningen visar att beslutsfattande inte sker utifrin en konsekvenslogik
eller limplighetslogik pa ett idealtypiskt sitt i verkliga beslutssituationer. Det
ar exempelvis problematiskt att identifiera situationer samtidigt som roller
och identiteter kan forstds pa flera olika sitt vilket gor det svirt att finna
beslutsregler [..]. Det 4dr vidare problematiskt att virdera konsekvenser i
relation till motstridiga mal och lika svirt att forutse konsekvenser av

beslutsalternativ i en oférutsidgbar och férinderlig omgivning.

Resonemanget dr vildigt viktigt eftersom att samma logik gar att tillimpa ndr det giller
policyskapande. Det finns tillfillen som gér att man inte enkelt kan 16sa ett problem
eller fatta ett beslut pd det sdtt som man brukar eller gjort tidigare. Det ér ett z/ifille for
policyskapande. Vi ska dterkomma till detta begrepp senare, men jag vill f6rst sirskilja
det fran begreppet motstridighet.

Motstridighet dr en typ av tillfille £6r policyskapande utan att det £f6r den delen 4r den
enda formen av tillfillen f6r policyskapande. Nir det giller motstridighet konstaterade
jag 1 kapitel dtta att:

... det visentliga inte ar vilka specifika faktorer det handlar om ndr vi ska
forstd varfér policyskapande sker vid implementering. Snarare ir sjilva
podngen att begreppet motstridighet, som betecknat en sarskild sorts samspel
mellan faktorer (oavsett vilka) som uppmirksammas av aktrer och som ger
upphov till policyskapande processer vid implementering, ger mojlighet att
forsta policyskapande vid implementering pa ett annat sitt. Policyskapande
vid implementering dr i mina fall en respons pa motstridighet [...] Med
grund i beskrivningen av motstridighet kan policyskapande férstds som ett
sitt att hantera motstridighet i en beslutsprocess nar beslut om atgirder ska

fattas.
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Det viktiga med detta ir att tillfillen f6r policyskapande inte ndédvindigtvis dr ldsta till
att vara motstridighet. Det kan finnas andra varianter i andra fall som kan utgéra
tillfillen f6r policyskapande. Hir har vi exempelvis viljan att expandera en myndighet
som i sa fall primirt bor beskrivas som en konkurrenssituation mellan myndigheter om
begrinsade resurser. Det dr ocksa moijligt att osikerhet, i andra fall 4n de som studerats
hir, skulle kunna utgéra ett tillfille f&r policyskapande. Motstridighet, liksom
potentiellt sett andra varianter, utgdr alltsa en #yp av tillfille for policyskapande.

Det som ocksé dr viktigt med konstaterandet i kapitel édtta dr att motstridighet eller
andra typer av tillfillen f6r policyskapande tar fasta pa samspelet mellan olika faktorer,
men inte specifikt vilka faktorer det handlar om i det enskilda fallet. Motstridighet
innebidr exempelvis att flera faktorer pi ett eller annat sitt inte gir thop f6r en aktor,
sedan kan det handla om sistahandsansvaret, skadestindslagen eller tillgingliga
resurser — det sistndmnda dr inte det vésentliga for att definiera en typ av tillfille f6r
policyskapande. Detta reserverar jag istillet tOr tillfallets sizuationsberoende komponenter. 1

kapitel 10 konstaterade jag att:

Genom att underséka denna motstridighet och andra kontextuella faktorer
mer specifikt och ingdende i varje fall kan vi ndrma oss en forklaring till
varfér motstridighet hanteras pa ett sirskilt sitt och ger upphov till en

specifik typ av policydesign.

Hir dr det viktiga att de specifika faktorerna i det enskilda fallet spelar roll. I kapitel tio
visade jag hur faktorerna kan forklara skillnader i policyskapande praktiker som
anvinds, liksom den policydesign som skapas, mellan fallen. Varfér da sirskilja dessa
begrepp? Jag menar att de dr viktiga fOr att studera policyskapande vid
implementering, men pa olika sdtt. Redan nu vill jag askadliggbra dessa skillnader
(tabell 8) med avseende pd hur begreppen kan beskrivas liksom pa vilket sitt de kan

anvindas, vilket férklaras mer ingdende i de f6ljande avsnitten.
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Tabell 8. Tre typer av begrepp for att studera policyskapande vid implementering

Begrepp

Beskrivning

Anvindning

Tillfdllen f6r
policyskapande

Ett avbrott i en situation som
uppmirksammas och initierar
nya handlingar i form av

policyskapande.

Metodiskt korrektiv for
forskningsdesign i meningen att
studierna blir empiriskt

grundade.

Typ av tillfille for

Tillfallets 6vergripande karaktir

For att tolka policyskapande

policyskapande som exempelvis motstridighet,  praktikers mening samt studera
moijligheter till vinster eller hot,  en sdrskild typ av
osikerhet och si vidare. policyskapande.
Situationsberoende Typen av tillfille kan En startpunkt for att identifiera
komponenter specificeras utifrin kontextuella faktorer som

situationsberoende
komponenter som exempelvis

regler, resurser och sd vidare.

paverkar policyskapande
praktiker som anvinds och den

policydesign som féljer.

Tillfdllen f6r policyskapande

Begreppet tillfillen f6r policyskapande kan bist beskrivas som en form av sokljus. 1
alla studier utgdr teoretiska begrepp, eller andra former av begrepp, ett slags sokljus
som ramar in en studie. Vissa empiriska fall eller hindelser blir mer eller mindre viktiga
beroende pa vart teoretiska begrepp leder oss att s6ka svar pd vara frigor om ett
fenomen. Med begreppen féljer antaganden om vad fenomenet dr och vad som

karaktiriserar det. Lundquist menar till exempel att:

Statsvetenskapen dominerades linge av inriktningar som bara sag politikens
instrumentella sida (att aktorer fattar beslut, och implementerar dem och att
det blir effekter av detta). Analysen har foretradesvis varit inriktad pa aktorer
som aktivt styr utvecklingen. Frigan dr hur vanlig siddan politik 4r. Man
vagar gissa att en inte obetydlig andel av instrumentell politik istillet handlar

om att reagera — att i efterhand stdda upp bland effekterna av ekonomiska
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och sociala processer i samhillet 6ver vilka det offentliga stringt taget aldrig
haft nigon kontroll...(Lundquist 1994 s. 124).

Hir finns begrepp som beslut, implementering och effekter. Hir finns ocksa ett
antagande om aktérer som aktivt styr utvecklingen. Lundquist (1994 s. 124) menar
ocksa att rationalism édr nagot som redan frin boérjan stipuleras 1 manga
statsvetenskapliga studier. Mot det kan ett lika rimligt antagande lyftas fram om att
politiken handlar om att reagera snarare dn att styra utvecklingen. Begreppen som
anvinds, liksom dess bakomliggande antaganden, har emellertid utgjort ett sékljus som
riktat in statsvetenskapen mot att studera aktorer som aktivt styr utvecklingen.
Sokljuset tenderar att definiera statsvetenskapens resultat dd uppmirksamheten riktas
mot vissa delar av verkligheten. Som ett sitt att hantera denna problematik férordar
Lundquist (1994) “metodiska korrektiv” vilket bland annat innefattar att studera ”det

ovanliga” eller ’det vanliga™:

Man kan férestilla sig flera metodiska korrektiv till denna nistan automatiskt
stipulerade rationalism. Ett sidant dr att ta upp tva poldra analysmdjligheter
vilka har en hog grad av realism. Den ena ir att fokusera pa “vanligheten”
dvs. forsoka forsta hur rutiniseringens mekanismer fungerar [...] Ett annat
ar att ta upp “ovanligheten” d.v.s. vad som kan uttryckas i stickordsfoljden:

“osikerhet, risk, stress, kris, katastrof och kaos” (Lundquist 1994 s. 125).

Det skulle enligt Lundquist bidra till att nyansera forskningen genom att inte binda
upp sig vid ett antagande om rationalism som inte beskriver hela verkligheten. I detta
avseende dr denna avhandling ett exempel pa dir “ovanligheten” varit i fokus for
analysen. FOr att fa en “realistisk” bild av policyskapande ska vi med andra ord studera
bide det vanliga och det ovanliga. Jag tycker att Lundquists tanke kan utvecklas
ytterligare. Vi kan stilla dnnu hogre krav dn att vi ska studera policyskapande med
grund i fall som uppvisar variation. Istillet for att dstadkomma ett metodiskt korrektiv
genom att vilja specifika fall kan vi anvinda en begreppsapparat som inte laser in oss i
allt f6r specifika teoretiska antaganden. Det dr inte nddvindigt att bestimma att
policyskapande dterfinns i ovanliga situationer eller i vanliga situationer, som
Lundquist foreslar. Det dr heller inte nédvindigt, vilket dr en utgingspunkt i denna
avhandling, att anta att policyskapande utg6r en sirskild fas i en policyprocess. Istillet

borde vi ha begrepp som 6ppnar for att empiriskt studera alla méjliga tillfllen f6r
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policyskapande, istillet f6r bara vissa angivna tillfillen som Lundquist foreslar, eller
med grund i allt f6r specifika begrepp som ocksa avgrinsar pa samma sitt. Tillfdllen
tor policyskapande 4r ett sidant begrepp som jag foreslar att vi kan ta utgingspunkt i.
Begreppet mirker ut sidana tillfillen som analytiskt intressanta och nagot som vi bir

studera systematiskt och empiriskt. Det dr viktigt 1 sig.

Hur ska dé detta begrepp definieras? Jag vill hir himta inspiration fran en diskussion
som Weick (1995) for kring sa kallade tillfillen f6r meningsskapande (occasions for
sensemaking”). Han menar att det finns tillfillen som utmirks av att de tenderar att
aktivera meningsskapande hos aktérer mer 4n andra tillfillen som istillet bygger pa att
aktérer konfronteras med hindelser som ér vil kinda och ofta upprepade. Di behéver
aktérerna inte tolka innebdrden av hindelserna och géra dem begripliga pa ett nytt
sitt. Han menar bland annat att tillfillen fér meningsskapande exempelvis kan

beskrivas som:

...some kind of shock that stimulated people’s action thresholds to pay
attention and initiate #ove/ action [...]. People frequently see things
differently when they are shocked into attention, whether the shock is one

of necessity, opportunity or threat (Weick 1995 s. 85).

Nu ér inte syftet att fordjupa sig 1 litteraturen om meningsskapande generellt utan
istallet visa pa betydelsen av sddana begrepp som anvinds inom denna litteratur. Vi
behéver dem for att lokalisera var vi kan finna meningsskapande, liksom att jag hidvdar
att vi beh6ver dem for att lokalisera var vi kan finna policyskapande. Samtidigt far inte
dessa begrepp vara sa slutna att de precis som Lundquist (1994) papekar leder oss till
att bara se en del av det vi kan kalla f6r verkligheten. Tvirtom maste begreppet vara sa

Oppet att sd att begreppet Sppnar f6r minga olika mojligheter.

Van Asselt (2005) f6r ocksd ett likande resonemang om betydelsen av sidana begrepp.
Hennes fokus dr hur aktérer hanterar osikerhet. Hon vill veta vilka strategier som
faktiskt anvinds av aktérerna. En hel rad olika typologier har utvecklats for att

beskriva osdkerhet, men hon ser en risk med dessa typologier:

...using a typology as frame for investigating practices runs the risk of fitting

practice to theoretical categorizations. In order to be able to use empirical
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observations to inform our understanding of logics, manners and strategies
in use to deal with uncertainty, it seems necessaty to de-define uncertainty. If
we want to learn from the ways various practices cope with uncertainty, we
need a searchlight that on the one hand reaches far and has a significant
diameter, but at the same time it should not dazzle us and it has to illuminate

(van Asselt 2005 s. 130).

For att sikra att fenomenet studeras empiriskt och att inte empirin passas in i
teoretiska kategorier, férordar van Asselt att begreppet avdefinieras. Det bir med
andra ord pa fér mycket mening och for specifika betydelser for att det ska utgdra en
grund for att studera hantering av osikerhet pd ett empiriskt grundat sitt. Att
avdefiniera begreppet kan tolkas som att begreppet ges en Sppnare betydelse och att
mindre forutsitts om hur osikerhet kan ta sig uttryck. Sokljuset ska lysa upp, vi ska se
mycket, men inte blinda oss sd att vi bara ser vissa saker men inte andra. Hon menar
exempelvis att osikerhet har en relation med kunskap, men att den kan se ut pa manga
olika sitt. Osikerhet kan foregd kunskap, osikerhet kan komma ur kunskap, osikerhet
kan félja med kunskap, osdkerhet kan ersitta kunskap och kunskap kan ha en 16s
koppling till osikerhet. Istillet for att férutsitta en av dessa relationer maste begreppet
kunna innefatta flera olika sidana relationer, liksom andra aspekter med ytterligare

variationer inom sig, menar van Asselt:

De-defining uncertainty shows that it is necessary to attend to a broader,
uncontained, conception of uncertainty. The de-defining effort, however,
did not render uncertainty an empty concept. Building on the above,
uncertainty can be considered as a reference to situations in which
individuals, groups, communities or cultures experience or construct (some)
doubt on something that matters in terms of decision making and acting.
This is partly or entirely possible because (scientific) knowledge is perceived
or portrayed as absent, incomplete, itrelevant, insufficient, inaccurate,
ambiguous, equivocal, inconsistent, fragmented, manipulated, complex or
otherwise limited. Thinking about uncertainty in these terms, may help us to
study uncertainty as an empirical matter, as it yields some hints on how to
look and where to look in order to ‘see’ manners and strategies for dealing
with uncertainty. Our searchlight does not resemble the usual spotlight and
whether it is a usable and useful light can only be judged through use (van
Asselt 2005 s. 137).
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Avdefinieringen ger ett bredare och &ppnare begrepp. Det saknar inte innehall, men
binder samtidigt inte upp empiriska studier vid specifika och onddiga antaganden om
vad osikerhet kan vara. Begreppet blir siledes bdde teoretiskt och metodologiskt
genomtinkt. Det dr ett sitt att tinka kring osikerhet som ger oss en aning — men inte
ett pabud — om vart vi kan aterfinna osikerhet och strategier for att hantera osakerhet.
Tillfillen f6r policyskapande kan fylla en motsvarande funktion i studier av
policyskapande (vid implementering) dd det ger oss ett sokljus om vart vi kan aterfinna
policyskapande utan att vi gér presumtioner om hur policyskapande gar till eller hur

policyskapande ska f6rstas.

Ta exempelvis problematiken med begreppsapparaten kring policyprocessen med
initiering, beredning, beslut, implementering och utvirdering. Hir forutsitts en given
ordning som redan i kapitel ett i denna avhandling beskrevs som problematisk.
Policyskapande kan ske i vilken fas som helst av dessa och di dr tillfillen f6r
policyskapande ett bittre begrepp fOr att lokalisera policyskapande 4n att detta dr ldst i

fasbegreppen initiering, beredning och beslut.

Istillet bor vi ha ett begrepp som tar fasta pd kidrnan i vad ett tillfille f6r
policyskapande dr och d4 tror jag med grund i denna studie att Weick (1995) pekar pi
nédgot visentligt — det handlar om nagon form av chock eller avbrott, dven om det later
vil dramatiskt. Det behéver inte innebdra mer dn att aktorer stills infér nyheter som
fokuserar uppmirksamheten och som initierar ny handling i form av policyskapande.
Sedan kan dessa nyheter uppfattas som en nédvindighet, en mdjlighet eller ett hot.
Motstridighet som en typ av tillfille f6r policyskapande illustrerar detta genom att
aktorerna stills infér en nyhet om att regler i en situation hamnar i konflikt med
varandra samtidigt som det finns en 6nskan om att vidta dtgirder. Men begreppet
innefattar ocksd andra mdijligheter 4n motstridighet. Hir ryms mycket vil en 6nskan
om att expandera sin myndighets verksamhet, exempelvis i form av ett policyforslag.
Utgangspunkten dr da att tllfillet utgérs av en situation 1 vilken en
myndighetsféretridare far ett tillfille att konkurrera med andra myndigheter genom att
exempelvis regeringen Oppnar for nya lagférslag om myndigheternas verksamhet och

anslagsfordelning.

199



Fordelen med begreppet ér att det inte fOrutsitter att policy skapas med grund i
sarskilt angivna motiv, drivkrafter eller kontextuella faktorer. Bara att det 4r nagot som
ska studeras empiriskt. Begreppet dr med andra ord ett metodologiskt korrektiv for att
undvika att férutsitta for mycket om i vilket sammanhang som policy skapas och hur
det gir till, men 4ndd mirka ut sidana fenomen som teoretiskt och analytiskt
intressanta nir policyskapande ska studeras. Vi antar inte rationalism, strategiskt
beteende eller £f6r den delen ofrivilliga responser — i stillet studerar vi det. Fordelen
med begreppet dr ocksd att vi tar utgangspunkt i aktSrernas forestillningar. I kapitel
tre betonade jag sirskilt att tolkning 4r nédvindigt i forskning och det finns inga
empiriska resultat som inte ir beroende av en sidan tolkning. En viktig f6ljd av det var
att en forskare maste ta utgingspunkt i de studerade aktSrernas forestillningar (Jfr
Fischer 2003). Vi kan inte ta teoretiska konstruktioner fr givna eftersom att vi i sa fall
riskerar att tillskriva aktSrerna forestillningar snarare dn att begreppsliggéra aktorernas
forestillningar 1 form av teoretiska konstruktioner. Att tillskriva aktOrernas
forestillningar med grund i teoretiska konstruktioner fir negativa konsekvenser utifran
hur vi ska tolka policyskapande och begreppet tillfillen f6r policyskapande kan géra att

vi kan undvika det.

Ett exempel dr att vi mycket vil kan identifiera en policyskapande praktik som ett
strategiskt spel frin en myndighet som vill expandera sin verksamhet. Handlingen
bestir exempelvis i att myndigheten foreslar en utvidgad definition av sin malgrupp
som konstrueras som sirskilt fortjant. Risken med detta 4r emellertid att det strategiska
spelet forutsitts utan att studeras. Tillfillet f6r policyskapande definieras pd férhand
som ett strategiskt spel mellan konkurrerande myndigheter. Om ett tillfille for
policyskapande studeras empiriskt kanske vi istillet finner just motstridighet. Ponera
att myndigheten far allt mindre resurser samtidigt som kraven fran grupper i samhillet
Okar pd att fa ta del av myndighetens service. Resurserna och kraven dr motstridiga.
Sittet att hantera situationen dr att forséka utdka resurserna genom att féresla en
utékad malgrupp, vilket rationaliseras med grund i att malgruppen ér sirskilt fortjant.
Konkurrens med andra myndigheter dr inte det centrala for aktorerna 1 si fall.
Forklaringarna dr i grunden olika (dven om de inte maste utesluta varandra) men den
senare fir anses mer trovirdig dd den dr empiriskt grundad. Forutsittningen ér ett
begrepp som ger vid handen att tillfillen f6r policyskapande finns och kan studeras

empiriskt.
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Sa som policydesignperspektivet ser ut idag si finns det begrepp for att beskriva
tillfillen for policyskapande, men det finns inget begrepp sisom tillfillen for
policyskapande. Det ir en visentlig skillnad. Det finns begrepp fér att beskriva
drivkrafter hos implementeringsaktérer men det saknas ett paraplybegrepp” som
samlar dessa olika typer av tillfillen f6r policyskapande. Dessutom tenderar de att vara
lasta till vissa specifika typer av tillfillen f6r policyskapande som dtminstone i denna
studie inte forefaller vara sirskilt fruktbara (men mycket vil kan vara det i andra
studier). Podngen dr likvil att ett sddant Sppet samlingsbegrepp som utgangspunkt
uppmanar till empiriskt grundade studier som studerar just dessa tillfillen istillet f6r

att gbra teoretiska antaganden om dem.

Vidare ger begreppet ocksa en mdjlighet att ringa in vissa empiriska foreteelser som
gbr det enklare att forstd och tolka policyskapande i specifika fall. Ta exemplet med
Jurik och Cowgills (2005) studie av mikrolineinstituten som redogjordes for 1 kapitel
tvd. Dir blir motstridigheten mellan externa krav och mal en analytiskt viktig
bestindsdel som sdger ndgot om mikrolaneinstitutens policyskapande som att de utgor
en form av ofrivillig respons, snarare dn till exempel strategiskt beteende, och da blir
de sociala milgruppskonstruktionernas mening dessutom klargjord. Alternativet dr att
de sociala malgruppskonstruktionerna framstir som relativt obegripliga, liksom att

motstridigheten enbart beskrivs som ett specifikt empiriskt fenomen i ett enskilt fall.

Det finns yttetligare en aspekt av detta begrepp som dr viktig. I detta avseende gors ett
teoretiskt antagande som jag dnda vill motivera med grund i de empiriska studierna.
Istillet for tillfille f6r policyskapande skulle vi kunna anvinda begreppet
policyproblem eller bara problem. Alltsd vad 4r det f6r policyproblem som aktrerna
hanterar (exempelvis en milj6friga eller en friga om jimstilldhet) och sedan kan vi
studera och forsta policyskapande praktiker. Detta dr utifrin denna studie i mangt och

mycket direkt missledande. I kapitel tio konstaterade jag:

Det dr inte sdrbarheten hos vissa grupper som ér ’problemet” som sedan
ska ”16sas” av aktorerna med en given policydesign. Tvirtom. Att sirbarhet
aktualiseras av aktOrerna i en kommun fungerar som en “16sning” pa ett
problem med motstridighet och ett behov av att fatta beslut som resulterar i
en policydesign med olika malgrupper. Det dr med andra ord inte maldrivna

politiska ambitioner om att undsitta sirbara grupper som ger upphov till
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policyskapande. Aven om resultatet av den policyskapande processen sedan
kan bli en policydesign som framstills som att den 4r grundad i mer eller

mindre ambitiosa mal.

Att anvinda begreppet policyproblem eller bara problem ger med andra ord fel
signaler eftersom att ett policyproblem eller en problemframstillning kan vara en
16sning for att hantera ett tillfdlle £6r policyskapande, exempelvis motstridighet. Det dr
litt att forvixla vad som dr aktdrernas policyproblem och vad som dr aktSrernas
egentliga (och méjligen dolda) problem som de hanterar (Jfr t.ex. Hanberger 2001 s.
53-54.). Policyproblemen kan ta fasta pd rationaliseringar i efterhand (I form av
policydesign) och inte de verkliga problem som aktSrerna hanterar. Om vi utgar frin
policyproblemen riskerar vi att gbra en tolkning av aktSrernas policyskapande som i
allra hogsta grad dr mindre fruktbar och kanske missvisande. Sirbarhet dr aterigen inte
ett problem utan en 16sning i de studerade fallen. Detta visar dterigen att begreppet
fungerar som ett metodiskt korrektiv och jag wvill foresld att det ska vara en
utgingspunkt for studier av policyskapande vid implementering utifrin ett
policydesignperspektiv. Syftet dr primart att utgora ett metodiskt korrektiv for att se till
att studierna blir empiriskt grundade och bidra till mer fruktbara analyser. Ett sidant
begrepp saknas idag helt inom policydesignperspektivet. Detta for oss vidare till
begreppet typ av tillfille f6r policyskapande som har en annan innebérd och en annan

anvandning.

Typ av tillfalle f6r policyskapande

Motstridighet dr en typ av tillfille f6r policyskapande, men som sagt utesluter det inte
att det finns andra typer av tillfillen f6r policyskapande. Snarare dr syftet hir att
uppmana till empiriska studier och begreppsutveckling pa omradet. Denna typ av
begrepp kan for det f6rsta anvindas for att tolka policyskapande praktikers mening fér
de studerade aktorerna. Om vi vet att tillfillet f6r policyskapande i ett specifikt fall
utgdrs av motstridighet blir det enklare att forstd och tolka policyskapande praktiker.
Hir dr exemplet som refererades tidigare aterigen relevant. Om vi bara studerar
policyskapande praktiker riskerar vi misstolka dessa praktiker om vi gor ett antagande
om att tillfillet f6r policyskapande utgdrs av ett strategiskt spel ddr aktGrerna fér

mojlighet att expandera sin myndighet. Om tillfillet istdllet visar sig utgdras av
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motstridighet far de policyskapande praktikerna en helt annan mening. P4 samma sitt
dr det svart att forstd sociala malgruppskonstruktioners mening i de studerade fallen
utifrain Schneider och Ingrams (1997) teoribildning, men de blir begripliga med
motstridighetsbegreppet. Begreppen som anger typ av tillfille f6r policyskapande ger
potentiella tolkningsmdiligheter, men grunden dr det dverordnade begreppet tillfillen

tor policyskapande som anger att detta mdste studeras empiriskt.

Fo6r det andra kan begreppet anvindas fOr att studera en sidrskild typ av
policyskapande. I kapitel nio stilldes en retorisk friga om de policyskapande
praktikerna som identifierats 1 fallen utgdr ofrivilliga responser eller strategiska
handlingar. Eftersom att motstridighet har identifierats som det policyskapande
tillfillet 4r den fOrstnimnda tolkningen mer rimlig. Men vi kan ocksa vinda pa det
utifrin ett metodologiskt perspektiv. Sig att v/ vill studera policyskapande som ofrivilliga
responser dd ir begreppen anvindbara som en utgingspunkt for en studie. D4 ska vi
lokalisera tillfdllen f6r policyskapande av typen motstridighet for att studera denna
form av policyskapande och tillféra empiriska studier och teoriutveckling. Hir krivs
det ett visst mitt av forsiktichet som ocksd stiller krav pa hur begrepp som

motstridighet definieras och inte minst anvinds.

Hir kan vi himta inspiration fran en studie av hur chefer hanterar mingtydiga
situationer. Noordegraaf (2000) studerar detta empiriskt, men det ger inget svar pa hur
chefer beter sig generellt, men diremot hur de beter sig i situationer som priglas av
mingtydighet. Det handlar alltsd om en sirskild typ av beteende, liksom analogt i vart
fall en sirskild typ av policyskapande. Han gor ett forsok att karaktirisera denna form
av begreppsanvindning som att forskaren madste sysselsitta sig med ett visst matt av
bedriglighet ndr en studie inleds. Sjilv studerar han hur myndighetschefer hanterar
mingtydighet (som bekant dr ett begrepp niraligeande motstridighet). Utgdngspunkten
i hans resonemang dr att det dr visat att offentliga organisationer ofta priglas av
mangtydighet, men att det inte dr sjilvklart om de priglas av intensiv mangtydighet
alltid, liksom att typen av mangtydighet kan variera i olika kontexter. Han beskriver 1

detta ssmmanhang en paradox som har betydelse nir det giller forskningsdesign:

For now, the overall conclusion appears to be twofold. One, there %’
> PP )

ambiguity in and around public (sector) organizations. Two, the nature of
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such ambiguity is an empirical matter: What kinds of ambiguity do public
managers face? In terms of research ‘design’ this means that ambiguity must
be acknowledged and denied before the field is entered (Noordegraaf 2000 s.
82).

A den ena sidan kan vi med grund i empiriska studier anta att mangtydighet
karaktiriserar offentliga organisationer. Detta dr si pass vil studerat att ett anfagande
faktiskt 4r motiverat, menar Noordegraaf. A den andra sidan finns det sa pass mycket
variation mellan den méngtydighet som férekommer att vi inte bér géra antagande om
hur denna mangtydighet tar sig uttryck. Det maste studeras empiriskt i varje fall och
kontext. Paradoxen leder till att en forskningsdesign maste bygga pa ett visst matt av
bedriglighet — vi kan anta att mangtydighet férekommer och att det ér relevant att
studera den, men vi férnekar samtidigt den och sdger att det dr en empirisk fraga.
Noordegraaf (2000) foreslir en liknande 16sning som van Asselt (2005) da han menar

att vi bor utga frin relativt innehallslésa definitioner av mangtydighet:

So we are faced with a research dilemma: we ‘know’ that managerial
situations are ambiguous, but we assume we are unsure of the situational
dependent components of ambiguity. This leaves one acceptable way out:
ambiguity must be defined in more or less ‘content-less’, procedural terms. ..

(Nootrdegraaf 2000 s. 82-83).

Det dr denna skillnad mellan mingtydiga situationer 4 den ena sidan och
situationsberoende komponenter av mangtydighet som i hég grad avspeglar sig i
kapitel dtta och tio i denna avhandling. I kapitel atta kan vi finna det som i hég grad ér
gemensamt mellan de olika fallen i form av tillfillen fér policyskapande och det
handlar om motstridighet. Begreppet behéver inte innehdlla mer dn sd for att vi ska
kunna identifiera vart policyskapande aterfinns i de olika fallen. I kapitel tio aterfinner

vi istillet en diskussion om situationsberoende komponenter av denna motstridighet.

Om begrepp som motstridighet, och inte specifika situationsberoende komponenter,
ar var utgingspunkt har vi mycket att vinna. Begreppet motstridighet fungerar i viss
mién som ett sOkljus — vi studerar empiriskt vad motstridighet som ett tillfille f6r
policyskapande kan vara utan att binda upp oss vid allt fér specificerade begrepp eller

kategorier. Hir finns dock en betydande skillnad jimfoért med det 6vergripande
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begreppet tillfillen f6r policyskapande. Om vi tar motstridighet som utgangspunkt sa
har vi aktivt valt att studera en sirskild typ av policyskapande — den sker under
sirskilda omstindigheter. Den empiriskt grundade teoriutvecklingen sddana studier
kan bidra till utgér i sd fall tydligt kontextbundna teorier om policyskapande. Precis
som att Noordegraafs studie handlar om hur chefer beter sig i speciella situationer (om
dn inte ovanligal) som priglas av mangtydighet sd handlar denna typ av studier om
policyskapande 1 speciella (om 4n inte nédvindigtvis ovanliga) situationer som priglas
av motstridighet. Resultatet av en sidan studie kan bli en teori om just policyskapande
praktiker for att hantera motstridighet. Det édr viktigt som teoriutveckling, men det
siger for den delen inget om policyskapande praktiker som utgir frin andra typer av

tillfillen f6r policyskapande som exempelvis strategiska spel eller konkurrens.

Hir foljer ocksa att det inte alls 4r omdjligt att myndigheter som skapar policy genom
att konkurrera med andra myndigheter dr relevant som en potentiell typ av tillfille f6r
policyskapande, men 4ven denna form av policyskapande dr en kontextbunden teori
som giller 1 sirskilda situationer eller just tillfillen f&r policyskapande. Varken teotier
om konkurrens eller strategiskt beteende respektive motstridighet 4r i sig fel eller ritt.
De dr bara olika fruktbara beroende pa vilken typ av policyskapande tillfille som ir
aktuellt for tillfallet.

Ett sidant resonemang ir heller inte frimmande i policystudier. Exempelvis Matland
(1995) menar att med grund i kombinationer av mangtydighet och konflikt kring en
policy dr det mojligt att férutsiga olika typer av implementeringsprocesser. Han menar
exempelvis att en hég grad av mangtydighet och frinvaro av konflikter kring en policy
torde leda till en experimenterande implementeringsprocess. En lig grad av
mingtydighet och franvaro av konflikter leder istillet till en implementeringsprocess
dir en bestimd policy genomfdrs i sin helhet utifran ett policybeslut. Vi kan tinka oss
en liknande dynamik utifrin begrepp som motstridighet, men att det i sa fall istillet
handlar om policyskapande processer. Poidngen dr att Matland (1995) pekar ut
betydelsen av denna form av begrepp for att forklara och  forstd
implementeringsprocesser och att typen av begrepp dven torde vara relevant for

policyskapande processer, vilket jag foreslar.
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Det dr i mingt och mycket hir denna avhandlings empiriska bidrag kan dterfinnas,
nimligen som ett av flera olika sitt som policy skapas beroende pa typen av tillfille f6r
policyskapande. De praktiker som identifieras i denna studie 4r i viss mén i linje med
Schneider och Ingrams (1997) teori, men dr det pa ett mycket ytligt sitt i form av
’torekomsten” av  sociala madlgruppskonstruktioner. Talar vi diremot om
policyskapande praktiker och tar utgangspunkt i begreppet tillfillen f6r policyskapande
och dessutom motstridighet sd4 kan vi se att de policyskapande praktiker som
identifieras i studiens empiriska fall har lite att géra med Schneider och Ingrams teori —
de har helt enkelt en annan mening (f6r aktSrerna) dn vad de har i politiska
férsamlingar som teorin primirt tar fasta pa. For att forstd detta behdver vi den
begreppsapparat som jag just presenterat. Studiens bidrag stannar dock inte hir och

inte heller identifieringen av viktiga begrepp for att studera policyskapande.

Situationsberoende komponenter

I kapitel tio konstaterade jag att motstridighetens karaktir i de olika fallen ger en
riktning f6r aktérerna hur motstridigheten kan hanteras. Primirt ansdgs detta ha
betydelse for att motstridighetens karaktir fokuserar aktérernas uppmarksamhet mot
ett specifikt dilemma som handlar exempelvis om regler som inte gir ihop. Nir detta
specifika dilemma sedan kombineras med andra kontextuella faktorer si bérjade fallen
skilja sig allt mer 4t och man kunde nirma sig en férklaring om varfér aktérerna viljer
det specifika sitt som de hanterar motstridigheten pa. Detta 4r mycket viktigt for att
begreppet situationsberoende komponenter, med dess koppling till motstridighet som
ett tillfille f6r policyskapande, ger oss en mycket specifik startpunkt for att identifiera
betydelsefulla kontextuella faktorer. Detta begrepp som en startpunkt leder oss
dessutom att ta utgingspunkt i aktérernas forestillningar istillet for teoretiskt hirledda

bruttolistor av kontextuella faktorer som anses paverka policyskapande.

Med begreppet kan vi lana aktOrernas glaségon fOr att se vad som idr viktigt i
kontexten och som paverkar policyskapandet. Vi undviker di en “ytlig” analys som
bara identifierar kontextuella faktorer men inte kopplar dem till aktSrernas
forestillningar, handlingar och praktiker. Vi tar ocksd utgdngspunkt i ett synsitt pa
forklaringar som bygger pd att aktérerna sjilvklart tolkar sin omvirld. En férklaring

ska inte bara beskriva kontextuella faktorer som paverkar exempelvis policyskapande
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och sedan identifiera dessa kontextuella faktorers nirvaro i ett fall. Det dr ett sidant
intryck man kan fa av Schneider och Ingrams resonemang om kontextuella faktorer
som paverkar policyskapande. Vad di paverkar? Hur vet vi det? Bara genom dess
nirvaro sa kan en sidan inferens gbras? Det dr inte tillrickligt for att férklara
policyskapande. Kopplingen mellan handlingar som ir policyskapande och dessa
kontextuella faktorer mdste pavisas i det enskilda fallet. Ta exempelvis denna

definition av en férklaring:

...men act in terms of their interpretation of, and intentions towards, their
external conditions, rather than being governed directly by them, and
therefore these conditions must be understood not as causes but as
warranting conditions which make a particular action or belief more
‘reasonable’, ’justifiable’ or ‘appropriate’ given the desires, beliefs and
expectations of the actors’ (Fay 1975 i Fischer 2003 s. 159).

Med begreppet situationsbundna komponenter som utgingspunkt och dess givna
koppling till typen av tillfille f6r policyskapande kan vi dstadkomma sidana
forklaringar av denna typ som utgir ifran att kontextuella faktorer 4r nagot som tolkas
av aktdrerna - en mdnniska eller en grupp uppmdrksammar vissa Rontextuella faktorer pa ett
sdrskilt satt vilket gor deras handlingar mer eller mindre rimliga eller tinkbara. Hir iterfinns
béade tolkning och kontext tillsammans och samtidigt, vilket ocksd begreppet pekar ut
vigen mot. Det dr detta som dterspeglas sammantaget 1 bade kapitel atta och kapitel
tio. Hir dterfinns externa faktorer, men de ér relevanta i relation till handlingar (som
beskrivs 1 kapitel nio) primdrt utifran att de uppmirksammas och tolkas av aktSrerna.
Varken tolkningen eller de externa faktorerna utgbr enskilt och foér sig en sirskilt

fruktbar forklaring. Tillsammans skapar de en rimlig férklaring.

Begreppet dr saledes viktigt for att det leder oss att ta utgidngspunkt i aktOrernas
torestillningar och uppmirksamhet mot ett specifikt dilemma ndr vi identifierar
kontextuella faktorer som péverkar policyskapande. Situationsbundna komponenter
utgér en specifik typ av kontextuella faktorer som utgir fran aktdrernas dilemma. Om
diskrepansen mellan 4 den ena sidan typen av tillfille f6r policyskapande som
motstridighet och de kontextuella faktorer som identifieras som att de paverkar
policyskapande i en studie dr mycket stor si borde rimligen tilltron till férklaringen

vara lag. Forklaringen dr i sd fall inte empiriskt grundad och tolkningarna kan inte
207



anses vara fruktbara. Med begreppsapparaten undviker vi att pd ett ytligt sitt
identifiera teoretiskt hérledda kontextuella faktorer. Det banar vig mot biade empiriskt
grundade studier och teoriutveckling. Begreppet hjilper oss att lina aktoérernas

glasbgon for att se vad som dr viktigt i kontexten och som paverkar policyskapande.

En uppdatering med en tolkande ansats

Den socialkonstruktivistiska ansats som successivt vixt fram och utvecklats inom
policydesignperspektivet har frimst tagit plats nir det giller policyskapande i politiska
forsamlingar. Antaganden har nyanserats och sociala konstruktioners betydelse har
problematiserats (se t.ex. Ingram, Schneider och deLeon 2007). Detta giller inte nir
det handlar om policyskapande vid implementering. Ofta betraktas detta som ett
Zavslutat kapitel” ddr méinga studier redan har bedrivits och att vi vet vildigt mycket
(Jfr t.ex. Camou 2005). Tvirtom vill jag hdvda att mycket av den forskning inom
policydesignperspektivet, bortsett frin ett fital studier, inte i sdrskilt hog grad
utvecklats just nir det giller den konstruktivistiska ansatsen, som sd ofta framhalls
inom policydesignperspektivet. Inom policydesignperspektivet framhalls denna ansats

som viktig generellt:

A key strength and contribution of policy design theory has been its
incorporation of social construction processes into its model of the
policymaking process, policy design and policy impacts [...] Social
construction refers to an underlying understanding of the social wotld that
places meaning at the center [...] The policy design approach directs
scholats to examine who constructs policy issues, and how they do so, such
that policy actors and the public accepts particular understandings as
“real”....(Schneider och Sidney 2009 s. 106).

Jag dr beredd att hilla med om detta i stora delar nir det giller teorins inneb6rd £6r
policyskapande i politiska férsamlingar. Didremot ér jag inte beredd att hilla med om
detta nir det giller teorins innebdrd f6r policyskapande vid implementering. Troligen
beroende pid att manga av dessa studier har mainga 4ar pa nacken si dr inte
meningsskapande i centrum for teorin. Atminstone inte pa ett sitt som ir rimligt om
konsekvenserna av det ska tas pa allvar. Snarare finns hir tydliga spar av rational-

choice teorier och av dldre implementeringsteorier med ett top-down perspektiv. Det
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forstnimnda dterspeglas 1 antaganden om implementeringsaktorers vilja att expandera
sin verksamhet. Medan det andra i att policydesign pa ett sidant tydligt sitt antas
kunna ge ett entydigt handlingsutrymme f6r aktérerna. Det dr mer rimligt utifran ett
socialkonstruktivistiskt perspektiv att anta att sidana “drivkrafter” dr ndgot som ska
studeras empiriskt och inte antas, liksom att aktGrernas handlingsutrymme 4r beroende
av hur aktorerna tolkar befintlig policydesign, snarare dn att policydesign automatiskt i

sig ger ett strikt handlingsutrymme.

Inte heller ”vigleder teorin forskare” mot att underséka hur siadan social konstruktion
eller meningsskapande gir till. Aterigen férutsitts denna eftersom att exempelvis
sociala konstruktioners mening, liksom policydesign, redan pd férhand dr bestimd
snarare 4n ndgot som ska studeras. Med begreppet tillfillen f6r policyskapande, liksom
typer av tillfdllen fér policyskapande och situationsberoende komponenter, ges en
riktning f6r att policydesignperspektivet, ndr det giller policyskapande vid
implementering, kan utvecklas med grund i empiriska studier och inte minst med
avseende pd dess grundligeande socialkonstruktivistiska ansats. Forskningen om
policyskapande vid implementering utifran ett policydesignperspektiv bér uppdateras
med avseende pa dess socialkonstruktivistiska ansats och den begreppsapparat jag

presenterat dr nagot som skulle kunna bidra till det ndr empiriska studier ska goras.

Jag vill inte bara hivda att studier med utgangspunkt i en sidan begreppsapparat ir
bittre d4n att utgd ifrdn det teoretiska nuldget utan ocksd bittre dn de forslag som
nyligen indikerats av (Schneider och Sidney 2009) fo6r att utveckla och modernisera
teorier om hur policy skapas vid implementering. En del av policydesignperspektivet
fokuserar pa kunskapskonstruktioner istillet fér sociala mdlgruppskonstruktioner,

vilket har legat utanfoér denna studies rickvidd. De menar att:

Policy design theory’s incorporation of social construction goes beyond
target populations to include the social construction of knowledge in the
policy process. This is connected not only to issues of target groups, but is
also analytically separate. This aspect of policy design theory has been
applied less frequently and deserves more attention (Schneider och Sidney
2009 s. 108).
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Sjilv har jag inte, trots f6rsok, kunnat lokalisera en enda sidan empirisk studie som tar
sin utgangspunkt i Schneider och Ingrams tanke om kunskapskonstruktioner.
Diremot dr det inte alls orimligt att detta dger relevans fOr att studera policyskapande
(Se t.ex. Jasanotf 2004). Det som diremot ér av intresse hir dr emellertid att Schneider
och Sidney (2009) anser att ett sidant angreppssitt skulle vara sirskilt limpligt vid
studier av implementering. Kunskapskonstruktioner skulle kunna komma att

integreras i den policydesign som skapas:

Such considerations are important not only in carrying out studies of
implementation and policy impact that truly consider the political nature of
these processes. And, as with the social construction of target populations,
the construction of knowledge that drove the policymaking process may

become embodied in the policy design (Schneider och Sidney 2009 s. 108).

Jag hivdar inte alls att detta 4r en orimlig utgingspunkt, men ddremot utifrin den
begreppsappatrat som presenteras hir si finns det ingen god anledning att ta en sidan
utgdngspunkt i en empirisk studie om vi inte vill veta mer om just denna form av
policyskapande som mdjligen intrdffar vid en sirskild typ av tllfille f6r
policyskapande. Om vi vill veta mer om policyskapande vid implementering bor vi
utgd frin begreppet tillfillen f6r policyskapande och studera dem empiriskt istillet f6r
att frin bérjan fokusera kunskapskonstruktioner. Det bddar f6r empiriskt grundade
studier. Att modernisera och utveckla teori om hur policy skapas vid implementering,
bér ha en sidan utgingspunkt och detta uppmirksammas faktiskt av Schneider och

Sidney:

However, accounting for social construction processes in policymaking,
policy designs, and policy impacts requires interpretive research methods.
Such methods are empirical, take language and other texts/artifacts setiously
alongside numerical or statistical data, and focus on problems of meaning
‘that bear on action as well as understanding’ [...] Policy design theory thus
challenges policy scholars to continue to develop and to expand the range of
data and analytical methods brought to bear on policy studies (Schneider och
Sidney 2009 s. 115).

Som jag ser det dr det dterigen detta som 4r problemet nir det giller policyskapande
vid implementering utifrdn ett policydesignperspektiv. Detta fokus pd mening,
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tolkning och forstielse saknas i hog grad. Mitt forslag dr att en uppdaterad,
moderniserad generation av policydesignstudier av implementering dirfér bor ta
utgingspunkt i den begreppsapparat som presenterats hir. Bade for att den kan bidra
till att beforska dessa aspekter och som jag visat klargbra exempelvis sociala
malgruppskonstruktioners mening vid implementering, men ocksa for att
begreppsapparaten ir anpassad till studier med grund i ett policydesignperspektiv. Den
genererar inte allmidnna studier av meningsskapande, utan just studier av policydesign
och policyskapande som inkorporerar och tar sidana aspekter pa allvar. Schneider och
Sidney (2009) menar att:

Whether policy design theory requires a broader epistemological stance of
interpretivism is something to be explored in the next generation of policy

studies (Schneider och Sidney 2009 s. 115).

Jag har ingen grund for att besvara den frigan generellt utifrin denna studie nir det
giller policydesignperspektivet. Didremot anser jag att den bér besvaras jakande just
nir det giller policyskapande vid implementering da en sidan ansats i hog grad saknats
och aldrig utvecklats pd samma sitt som nir det giller policyskapande i politiska

férsamlingar.
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English summary

Policy design for crisis management. A study on how
municipalities determine the responsibilities of the citizens as well as the

municipal organiation during crisis.

Introduction

In Sweden the general policy is that the public sector has a responsibility to manage
crisis, disasters and emergencies. When it comes to armed assault, there is no doubt
about the responsibilities, but when it comes to other crisis such as flooding,

hurricanes and technical breakdowns the situation is anothet.

The public sector primarily has a responsibility for the citizens when it comes to very
unlikely situations, with massive consequences, which the citizens cannot mitigate
themselves. Due to this vagueness in policy, the public sector responsibility for the
citizens' welfare and protection will reveal itself during a crisis. Since the Swedish crisis
management system delegates much of the crisis management to the municipal level,
the determination of this responsibility will in practice take place at the municipal

level.

The determination of such responsibility by municipal actors can be viewed as ad hoc
interpretations of the general crisis management policies, as well as other policies
which might be relevant to determine the responsibility of the citizens as well as the
municipal organization during crisis. In this study though a preliminary assumption is
made that this kind of interpretations, during the actual implementation of policy in a
crisis, in fact might be policy making (Cf. Steinberger 1980, Barret och Fudge 1981,
Brodkin 1987, Palumbo and Calista 1990, Schneider and Ingram 1997, Fischer 2003).
The interpretations might be established in the municipal organization over time and
function as a local policy guiding municipal decision making in the future. Further, this

opens for the study of Jow these local policies are made and what factors affect this
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process. For this purpose, the policy design and social construction theory, developed
by Schneider and Ingram (1993, 1997), was chosen as a preliminary theoretical

framework.

To empirically study whether such local policy develops in municipalities, how it is
made and what factors affect the policy making, three municipalities have been chosen
as empirical cases. Two of these municipalities were hit by a hurricane in 2005 and
were then again hit by another hurricane later in 2007. The third municipality were
severely flooded in 2006.

The aim of this study is to develop knowledge on how policy is made during
implementation. By empirically examining if local policy is made by the municipalities,
how it is made and the factors that affect the policy making process such knowledge
can be developed. This knowledge can in return be used for developing the policy
design and social construction theory since the theory has not thoroughly been applied

to policy making during implementation.

Theory

The theoretical framework of this study, based on the policy design and social
construction theory, contains three parts. First, it takes a stance in the concept of
policy design. Policy design refers to the content of public policy such as the
blueprints, architecture, discourses and aesthetics of policy (Schneider and Ingram
1997). Further policy design can be described with some basic elements. These
elements are identified as problems/goals, target groups, implementation agents, rules,

tools, rationales and assumptions which can be found in all types of policies.

Second, the theoretical framework takes into account the process of policy making.
The theory contends that the policy making process involve the social construction of
target groups. The construction of target groups refers to images, stereotypes and
beliefs that confer identities on people, and connect them with others as a social group
possible of receiving policy (Schneider and Ingram 1997). Politicians as well as others
will anticipate, create and use these social constructions to design policies. In the

design process these social constructions will integrate with anticipation of the political
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power of target groups. Even though the theory has mainly been applied to policy
making by politicians, the theory can be confirmed as relevant to policy making by

agencies trying to implement a policy (Jurik and Cowgill 2005, Hogan 1997).
g ying p policy fe g

Third, the specific type of policy making process as well as policy design developed by
actors will differentiate depending on context. Especially important contextual factors,
when it comes to policy making during implementation, are identified. These are
summarized as established policy design, the budget system, professional norms as

well as established social constructions of target populations.

My general conclusion is that the policy design and social construction theory are
somewhat vague and unclear when it comes to policy making during implementation
in particular. How policy design, the design process as well as the contextual factors
links are unclear. It is left to the empirical studies to explore if and how these different

parts links together.

Method

Open-ended interviews were conducted with central actors in the three municipalities
from the head administrations, information units, social service, school/child care and
technical administrations as well as from the rescue services. The interviews lasted in
general for one hour, and a total of 27 interviews with 28 actors were conducted.
Municipal documentation from the crisis management was collected as well, such as
formal decisions made during the crisis in the municipal boards, press communiqués
and the municipalities' own evaluations of their crisis management made in the weeks
after the crisis management was terminated. Further protocols and logs from the crisis
management meetings where also collected as well as external documents such as
newspaper articles from the local newspapers. The documents and interviews
complement each other. The interviews provide a thorough view of the actors'
conceptions, while especially the logs give a developmental perspective of the crisis

management.

The transcribed interviews where analyzed using methods inspired by grounded

theory. Open-coding and later focused coding where made. During the coding process
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memos were written and later in the process I moved toward definitional memos
concerning specific concepts turning out to be of central importance and significance
in to the guiding question of the study. The aim of the memo writing was to try to
develop, define and link concepts that had emerged during the coding as well as

integrate the concepts with research literature.

Analysis

Policy design is made by the actors in the municipalities. In the first municipality this
takes the form of defining target groups for some of the municipal efforts during
crisis. The basic policy in the municipality is that all citizens should be provided for
when they cannot themselves. However, when the situation during the hurricane
becomes acute, due to the combination of power failure and change in the weather,
the municipal resources have to be prioritized. Not all the citizens can be provided for.
The elderly and families with young children are socially constructed as vulnerable
compared to other groups and efforts like visits to the affected and special shelters in
municipal flats are earmarked for those groups. The target groups (eldetly, families
with young children) are linked with special tools (visits, shelters in flats) and backed
up by the concept of vulnerability. This policy design is further reinforced later during
the crisis management. In the following weeks of the crisis management new tools
such as the installation of power generators in villages are used. When prioritizing
where these power generators are to be placed the target groups are again used.
Further, during the next hurricane two years later these target groups are identified
when the municipal actors are making plans for both visits as well as installing power
generators. There is no formal policy decision, rather, the policy is informal and held

up by decision making practices and concepts of the actors.

In the second municipality the policy design takes the shape of rules linked to special
tools. Different actors in the municipality have different views of the municipal
responsibility. At the same time the municipalities’ established crisis management
policy makes clear that actors from different administrations within the municipality
should base their decisions and efforts on the specific view of the responsibility which
follows from laws and rules regulating their administration. The administration of

infrastructure maintains the view that the responsibility which applies during normal
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conditions applies in crisis as well. The municipality should not take special measures
in the crisis. The administration of social services, however, maintains the municipal
responsibility for the affected citizens when they cannot provide for themselves. This
incongruity becomes problematic when a decision about opening municipal shelters is
focused by the municipal actors. Coordination is needed since the administration of
social services wants to open shelters but the administration of infrastructure has to
provide and install power generators to make the shelters function. The actors identify
a concept that reconciles the different views of responsibility as reliability. This
conception means in practice that the tools can be used under particular circumstances
such as slack of resources and cost-effectiveness. The policy design consists of rules
(criteria for using tools) which are linked to the tools (shelters and installation power
generators) and is backed up by the concept of reliability. The concept of reliability is a
construction which relates to the municipality (a reliable organization), rather than

target populations. This policy design is reinforced during the hurricane later in 2007.

In the third municipality the social construction of target populations reemerges. After
the flooding the municipality faces many claims for damages. The claims are decided
upon a law which presupposes a binding agreement between the municipality and a
house-owner, where the municipality has a responsibility to provide drinking water
and sewerage. It basically excludes other claimants from the process. However, when
another law is anticipated, other claimants such as tenants might be entitled to
compensation for the damage of the flooding. This is however unclear, but the
municipality does not want to end up in court. They choose to compensate the
claimants despite the ambiguous nature of the law. In this process a social
construction is made of the tenants as being an innocent victim and unfairly treated
compared to other groups or actors such as house-owners and insurance companies.
The policy design consists of a target population (tenants) linked to tools

(compensation for damages) and is backed up by the concept of fairness.

Further, in the third municipality, the municipality faces criticism for not mitigating
the flooding in 2006. A goal is formulated by the actors that a flooding like the one in
20006 is never to be repeated. The actors also want to present action to the public to
mitigate flooding. Four alternatives are discussed within the municipal organization,

but there are uncertainties concerning the effectiveness of the alternatives. At the same
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time there is pressure from the public to present tangible proposals. The actors then
choose to present the proposals for mitigation in an ambiguous way. Several
alternatives are to be implemented but it is not specified how they are to be combined
or in what extent they really are to be implemented. The policy design consists

basically of a goal and a couple of ambiguous tools.

Results

The conclusion of the study is that policy design can be identified in the empirical
cases. Further the policy process involves the social construction of target populations
even if other types of social constructions are more relevant in some cases. To fully
grasp the policy making process in the cases it is concluded that the policy design and
social construction theory are not sufficient. The model of policy making in the theory
seems to be too simple. Further the function of social constructions of target
populations does not seem to be the same in the empirical cases as in the theory. I,
then, introduce the concept of occasions for policy making to clarify the function of the
social constructions of target populations (as well as other relevant constructions such

as reliability) in the empirical cases.

An occasion for policy making which initiate policy making activities was identified by
me as incompatibility. In the first municipality there is incompatibility between the
resources available and the policy guiding the actors. To take action there has to be
prioritizing and it is in such an occasion the social construction of target populations
and the policy making is initiated. In the second municipality there is incompatibility
between the policies guiding the actors from different administrations. When
coordinated action is needed this incompatibility becomes visible and the concept of
reliability and the policy design is developed. In the third municipality there is
incompatibility between the laws for compensation and when this becomes obvious
the social construction of target groups and the policy design is initiated. Further there
is incompatibility between the demand of the public to present viable proposals to
mitigate flooding and the actors’ available knowledge of the effectiveness of the
different potential proposals for mitigating flooding. It is in this occasion that the

policy design is developed.
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Describing occasions for policy making as incompatibility gives a rather different view
of the policy making in the empirical cases. Instead of designing policy as a strategic
action, which follows from the policy design and social construction theory, the policy
making and design can be characterized as an unintentional response to
incompatibility. The policy making is described by me as policy making practices for dealing
with incompatibility, rather than strategic and goal-based policy making. These practices
can in turn be described as the social construction of target groups, identifying
alternative organizational identities as well as delegating by ambiguity, but they all have

the purpose of dealing with incompatibility.

A number of contextual factors affect which policy making practice for dealing with
incompatibility is used and what specific type of policy design develops from these
practices. The actors deal with djfferent dilemmas. In some cases they deal with
incompatibility between rules and in other cases they deal with incompatibility
between rules/demands and resources. It gives the actors different kinds of dilemmas
to deal with. Further, how they deal with these dilemmas depends on external demands.
Some rules can be flexible while others are inevitable due to external demands. Some
of the resources can be flexible since more resources can be gathered while in some
cases the available resources cannot be affected due to time limits. The combination of
the different factors gives the actors different conditions, which make some practices
for dealing with the incompatibility, more reasonable or acceptable. Further the
specific type of policy design, for example the social construction of target groups, is
affected by established social constructions in the municipal organization. Taken together
these contextual factors can explain why a certain type of policy design emerges in a

specific case.

The results have implications for the policy design and social construction theory
when it comes to policy making during implementation. The theory makes to far-
reaching presumptions about actors’ conceptions and intentions in a policy making
process during implementation. The policy making can, as a conclusion of this study,
be viewed as a practice for dealing with incompatibility, instead of strategic action. A
proposal is made to use the concepts of occasions for policy making and different

types of occasions like incompatibility to avoid this bias and presumptions and to
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empirically ground the future studies of policy making during implementation even

though these studies can be based in the policy design and social construction theory.
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Forteckning over empiriskt material

Ostra kommunen

Dokument

Prot. “Krisgruppen Stormen”, Kommunkansliet, Ostra kommunen: 2005-01-09 kL
13.00, 2005-01-09 k1. 16.00, 2005-01-09 kl. 19.30, 2005-01-10 kl. 15-16, 2005-01-11 k.
11-12-15, 2005-01-11 kl. 14-14.45, 2005-01-12 kl. 7.30-8.30, 2005-01-12 kl. 17.20-
18.30, 2005-01-12 kl. 19.30-20.30, 2005-01-13 kl. 7.40 -, 2005-01-13 k1. 16.00 —, 2005-
01-14 k1.10.00-10.30, 2005-01-14 kl. 16.00-17.45, 2005-01-15 kl. 11.00-12.00, 2005-01-
16 kl. 9.00-9.40, 2005-01-17 kl. 8.00-8.55, 2005-01-17 kl. 17.00-17.30, 2005-01-18 k.
8.30-8.50, 2005-01-19 kl. 8.00-8.30, 2005-01-20 kl. 7.30-8.20, 2005-01-21 kl. 7.30-
08.15, 2005-01-24 k1. 7.30-8.15, 2005-01-25 kl. 7.30-8.20, 2005-01-26 kl. 7.30-8.00

Ostra kommunens utvirderingsenkit stormen Gudrun (odat.)
Ligesrapporter Stormen Gudrun 2005-01-10 — 2005-01-31 (totalt 22 stycken)
Plan f6r extraordinira hindelser i Ostra kommunen 2004-10-28, 2006-03-01

Reviderad informationsplan for stora krishindelser och extraordinira hindelser i Ostra
kommunen 2005-12-12

Sammantridesprotokoll kommunstyrelsen 2005-01-12, 2005-02-02 Information om

krishantering vid stormen Gudrun 2005. Kommunstyrelsen, Ostra kommunen

Protokoll ”Krisgruppen Per ” Kommunkansliet, Ostra kommunen: 2007-01-15 kl.
8.00-9.10, 2007-01-15 kl. 15.00-16.15, 2007-01-16 kl. 7.30-8.15, 2007-01-16 kl. 16.00-
17.00, 2007-01-17 kl. 8.00-8.30, 2007-01-17 kl. 16.00-17.20, 2007-01-18 kl. 13.00-
14.30, 2007-01-19 kl. 10.30-11.20, 2007-01-20 kl. 14.00-15.00, 2007-01-22 kl. 8.00-
8.30, 2007-01-23 k1. 10.30-10.50
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Ligesrapporter Stormen Per, 2007-01-15 — 2007-01-21 (totalt 11 stycken)
Utvirdering av stormen Per, Sikerhetsgruppen, Ostra kommunen 2007-05-11
Ostra kommunens utvirdering av stormen Per, 2007-01-14

Utvirderingsenkit till verksamhetsansvariga — stormen Per, 2007-01-30 samt svar fran

verksamhetsansvariga

Utvirdering av informationsverksamheten efter stormen Per, 2007-01-25

Intervjuer

Personalchef 2007-09-18, Siakerhetssamordnare 2007-08-23, Informationssamordnare
2007-10-10, Teknisk chef 2007-11-15, Drift- och underhillschef 2007-11-15,
Socialchef 2007-12-05, Skolchef 2007-12-05, Kommunsekreterare och
Sikerhetssamordnare 2008-09-19, Kommunchef 2010-11-10

Vastra kommunen

Dokument

Utvirderingsenkit Stormen Gudrun 2005-04-15

Prot., ”Storm Januari 2005 2005-01-08, 2005-01-09, 2005-01-10 09.00, 2005-01-10
16.00, 2005-01-11 09.00, 2005-01-11 15.00, 2005-01-12 11.00, 2005-01-13 09.00,
2005-01-15 14.00, 2005-01-17 14.00, 2005-01-19 10.00, 2005-01-21 09.00, 2005-01-24
10.00, 2005-01-26 09.00, 2005-01-28 09.00, 2005-01-31 09.00, 2005-02-03 14.00, 2005-
02-09 15.00

Hemsida, Information om stormen Gudrun 2005-01-09 — 2005-06-02 (totalt 26
rapporter)

Sammantridesprotokoll kommunstyrelsen, 2005-04-18 Utvirderingsenkit — stormen
Gudrun
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Kommunal krisledningsplan vid extraordinira hindelser i Vistra kommunen, 2006-10-
26, Utkast revidering 2007

Informationsplan vid extraordindra hindelser, 2006-09-18, Kommunledningskontoret
Hemsida, Information om stormen Per 2007-01-15 — 2007-01-22 (totalt 11 rapporter)
Erfarenheter av sommarens éversvimningar, Vistra kommunen 2007-04-26

Prelimindr rapport 2004, Oversvémning 1 Vistra kommunen, Riddningstjdnsten,

Vastra kommunen

Lokal tidning 2007-01-18, 2007-01-22

Intervjuer

Riddningschef 2006-04-12, Riddningschef och beredskapsplanerare 2007-03-20,
Utvecklingsledare  2007-05-11, Planeringschef 2007-05-11, Sidkerhetssamordnare
Socialforvaltningen  2007-05-24, Teknisk chef 2007-06-21, Ekonomiansvarig
Socialférvaltningen 2007-06-21, Enhetschef (insatsledare) och stf. Riddningschef
2008-09-12, Ekonomiansvarig Socialférvaltningen 2008-10-23, Kommunchef 2010-11-
12

Sodra kommunen

Dokument

Prot. ”Hogt vattenstind 1 S6deran” 2006-12-11 kI. 9.00, kl. 10.30, kl. 11.00, kl. 11.30,
kl. 12.00, kl. 14.00, kI. 14.30, kl. 20.00, 2006-12-12 kl. 08.00, kl. 9.15, kl. 13.00, kI
13.30, kl. em., 2006-12-13 kl. 8.00, kl. f.m., kl. 10.00, kl. 10.30, 13.00, e.m., 2006-12-14
kl. 10.00, kl. f.m., kl. 13.00, kl. 18.00, 2006-12-15 kl. 11.00, kl. 11.25, kl. 13.00, 2006-12-
16, 2006-12-17, 2006-12-18 kl. 09.00, k1. 11.00, k. 14.00, 2006-12-19 kl. 13.30

Oversvimningsstudie avseende Séderdn, Kommunstyrelsen 2007-01-10
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Sammantridesprotokoll Gatunimnden (samt i férekommande fall protokoll frin
arbetsutskott samt tillhérande tjinsteskrivelser och beredningsunderlag frin
gatukontoret) 2006-05-15, 2006-08-28, 2006-09-25, 2007-01-29, 2007-03-13, 2007-04-
16, 2007-05-14, 2007-06-11, 2007-09-24, 2007-10-29, 2007-12-10, 2008-03-03, 2008-
04-07, 2008-05-07, 2008-05-25, 2008-09-29, 2008-11-03, 2008-12-08, 2009-01-26,
2009-03-09, 2009-04-20

Sammantridesprotokoll Kommunstyrelsen (samt i férekommande fall protokoll frin
arbetsutskott samt tillhérande tjinsteskrivelser och beredningsunderlag) 2006-11-29,
2007-01-10, 2007-03-21, 2007-06-07, 2008-01-09, 2008-03-26, 2008-05-28, 2008-08-
26, 2009-02-18

Ersittningskrav fran enskilda, Svar frin Kommunledningskontoret/Gatukontoret,
samt utbetalningsorder 2009-05-27, 2009-04-08, 2007-07-06, 2007-08-17, 2008-08-18,
2007-03-23, 2007-02-15, 2007-02-20, 2008-08-08, 2008-08-06, 2007-02-09, 2007-04-
19, 2007-04-04, 2008-09-05, 2008-09-01, 2007-04-04, 2007-06-01, 2008-06-10, 2007-
06-01, 2007-03-05, 2007-02-15, 2007-03-27, 2008-08-18, 2007-08-17, 2007-07-06,
2009-04-08, 2009-05-27

Arsredovisning 2006, Sédra kommunen
Kvillstidning 2006-12-09

Lokal tidning 2006-12-13, 2006-12-15

Intervjuer

Informationsansvarig  2009-05-15, Brandingenjér och Chef Olycksutredning
(Riddningschefer i beredskap) 2009-05-15, Sikerhetschef 2009-05-18, Overingenjér
2009-05-28, Gatudirektoér 2009-06-04, Kommunchef 2009-06-24, Kommunjurist
2009-08-06, Kommunstyrelseordférande 2009-08-19
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