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Fordjupad analys av utsatta omraden —
utvardering av Stockholms stads hantering av
covid-19-pandemin

Kommunstyrelsen beslutade den 17 juni 2020 att stadens hantering
av covid-19-pandemin ska utvarderas. Utvarderingen sker i flera
steg och har inletts med en processutvardering av den forsta tidens
krishantering, en utvardering av centrala krisledningens (CKL)
arbete i det inledande skedet samt fordjupade analyser av
aldreomsorgen och chefers ledarskap. Dessa delutvarderingar foljs
av ytterligare fordjupningar utifran valda teman. En slutrapport
planeras till bérjan av 2022 som kommer att sammanstélla
utvarderingens alla genomforda delar. Det 6vergripande syftet &r att
skapa larande och utveckling. Bade for den fortsatta hanteringen av
pandemin och kommande kriser, men ocksa for
kvalitetsforbattringar i vardagen.

Denna fordjupande analys avser tre stadsdelsomraden som hade en
hogre smittspridning &n andra stadsdelsomraden i bérjan av
pandemin, namligen Skarholmen, Spanga-Tensta och Rinkeby-
Kista. Malet ar att ge staden en bild av hur situationen varit i
omradena, majliga orsaker till smittspridningen och invanarnas
mojlighet att efterleva riktlinjerna. | rapporten beskrivs hur staden
har agerat, bade sjalv och i samverkan med andra aktorer, och vilka
lardomar som dragits. Analysen ska vara ett underlag for att starka
staden. Perioden som analysen avser &r februari 2020 — februari
2021.

Den omfattande kris som covid-19-pandemin har inneburit har stéllt
hoga krav pa Stockholms stads verksamheter och deras férmaga att

stalla om och anpassa verksamheten. Den har ocksa stéllt hoga krav
pa kommunikation och samordning med andra aktorer.

Eftersom pandemin pagatt en lang tid har en hel del lardomar redan
gjorts och utvecklingsarbete paborjats vilket inte alltid framgar av
utvérderingen.
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Utvarderingssekretariat

For att samordna stadens utvarderingar av hanteringen av covid-19
har ett sarskilt utvérderingssekretariat inrattats av stadsdirektoren.
Sekretariatet leds av Anna Hadenius, miljodirektér i Stockholms
stad. | sekretariatet ingar aven Lotte Lindgren och Kerstin
Sandstrom, stadsledningskontoret, samt Jacob Landin, SISAB.

Sekretariatet ansvarar for att staden utvarderar sitt agerande under
covid-19-pandemin. De huvudsakliga delmomenten genomférs av
externt upphandlade leverantorer eller i samarbete med akademin,
for att sdkra oberoende och objektivitet.

For genomforandet av den fordjupade analysen av utsatta omraden
har managementkonsultféretaget Governo AB upphandlats.
Information har samlats in via intervjuer samt dokumentstudier.
Resultatet med slutsatser och foreslagna rekommendationer fran
Governo redovisas i en rapport som bifogas detta PM.

| detta PM redogors for utvarderingssekretariatets synpunkter
utifrdn Governos rekommendationer samt sekretariatets egna
intervjuer och samlade erfarenhet.

Sammanfattning av Governos rapport

Den fordjupade analysen av utsatta omraden har genomforts med en
kvalitativ metod. Fokus har varit pa stadens verksamhet i
stadsdelsomradena Rinkeby-Kista, Spanga-Tensta och Skéarholmen.
Totalt har cirka 40 personer intervjuats. De flesta ar chefer och
medarbetare pa stadsdelsforvaltningar, rektorer pa skolor samt
representanter fran nio foreningar och trossamfund i de utvalda
omradena. Utéver dem har nagra personer fran stadens centrala
krisledning, Region Stockholm och bibliotek intervjuats.

Governo har sammanstallt forskning och myndighetsrapportering
om pandemin i utsatta omraden for att hitta faktorer som paverkat
den initiala smittspridningen. Dartill har olika former av dokument
beaktats, till exempel verksamhetsberattelser, statistik och beslut
fattade pa lokal och central niva inom Stockholms stad.

Rapporten konstaterar att Stockholms lan blev hart drabbat i borjan
av pandemin. | mitten av mars 2020 hade Jarvaomradet (delar av
stadsdelsomradena Spanga-Tensta och Rinkeby-Kista) en hégre
smittspridning an i resten av staden och nagra veckor senare skedde
samma sak i Skarholmens stadsdelsomrade. Andelen smittade
personer som hamnade pa sjukhus och andelen som avled var hogre
an genomsnittet.
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Den okade risken for insjuknande, allvarlig sjukdom och dddlighet
beror enligt forskningen pa boendesituation, socioekonomiska
faktorer (dvs. arbete, inkomst- och utbildningsniva), information
samt tillit och fortroende. Av dessa ar de vanligaste
forklaringsfaktorerna trangboddhet och socioekonomisk utsatthet.
Manga personer i utsatta omraden arbetar inom kontaktyrken och
trangboddheten &r stor, vilket minskar mojligheten att halla fysiskt
avstand till andra. Dessutom paverkar socioekonomiska faktorer
grundhdlsan och darmed risken att bli allvarligt sjuk i covid-19.

Rapporten beskriver hur stadens verksamheter i stadsdelsomradena
har stallt om utifran géllande rad och rekommendationer.
Forskolorna har till exempel forlagt mer av verksamheten utomhus.
De markte av en stor franvaro av barn under varen 2020 och har
arbetat for att halla kontakt med dem och deras vardnadshavare for
att fa tillbaka dem till verksamheten. Fritidsverksamheterna har pa
det stora hela haft 6ppet och stéllt om for att genomfora aktiviteter
pa smittsdkra satt.

Pa biblioteket har 6ppna evenemang stéllts in och antalet
studieplatser dragits ner for att minska trangsel. Pa
medborgarkontoren har besoksfloden styrts om, sa att farre personer
vistats i lokalerna. De mérkte periodvis ett 6kat behov av stéd och
hjélp fran invanarna nar andra myndigheter och kommuner
begransade sin utatriktade verksamhet.

Inom socialtjansten har man bland annat gjort rundringningar for att
informera om Covid-19 och félja upp klienters maende per telefon.
Utredningsarbetet har dock forsvarats av att inte traffa klienter
fysiskt. Nar det galler verksamhet for personer med
funktionsnedsattning stangdes daglig verksamhet under nagra
manader varen 2020. Stadsdelsforvaltningarna forsokte erbjuda
alternativ sasom fler timmar med personlig assistans och
utomhusaktiviteter.

Pa grundskolorna i omradena var elevfranvaron hog i borjan av
pandemin. Skolorna forde dialog med vardnadshavare for att fa
tillbaka elever och under hostterminen var narvaron aterstalld.
Undervisning har mestadels skett pa plats. Gymnasieskolans
undervisning har daremot till stor del bedrivits pa distans. Den
gymnasieskola som har flera elever fran utsatta omraden har inte
kunnat erbjuda eleverna ett lika resursstarkt undervisningsupplégg
som i vanliga fall. Elevhalsan har fatt en mer uppsdkande roll i
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grund- och gymnasieskola och erfar att eleverna paverkats starkt av
distansundervisning och begransningar av sociala aktiviteter.

En atgard fran stadens sida som sarskilt riktade sig till invanare i
utsatta omraden var att inratta evakueringsboenden for personer i
riskgrupp. Boendena uppréattades snabbt men anvéndes i lag grad.
Governo konstaterar att det var ett modigt beslut som dock visade
sig ha lag traffsakerhet.

Staden fattade dven beslut med anpassningar till behoven i utsatta
omraden. | december 2020 fattade man beslut om att stanga stadens
medborgarkontor, 6ppna forskolor, parklekar och fritidsgardar i en
manad. Stadsdelsforvaltningar kunde dock besluta att halla
fritidsgardar 6ppna om man bedémde det som nodvandigt, vilket
man gjorde i Spanga-Tensta stadsdelsomrade. Dessutom holls
utvalda medborgarkontor och bibliotek 6ppna pa nagra platser dar
man beddémde att behovet var stort.

Under pandemin har det funnits stora behov av att na ut med
information till invanare i utsatta omraden. Férutom att informera
om férandringar och omstallningar i kommunens verksamhet, har
det handlat om bred information om covid-19 och
rekommendationer till alilmanheten. Stadens inriktning har varit att
”verka for 6kad trygghet genom att forstarka myndigheternas
budskap” och darfor har en viktig del av arbetet varit att sékerstalla
ett gemensamt budskap till invanarna.

Region Stockholm har utifran sitt ansvar for hélso- och
sjukvardsfragor haft det 6vergripande ansvaret for information till
allmanheten om aktuella rad och rekommendationer.
Stadsledningskontoret har koordinerat kommunikationsarbetet med
regionen och Samverkan Stockholmsregionen (SSR).
Stadsdelsforvaltningarna har arbetat med att na ut med den breda
informationen till allménheten och har anvant bade ordinarie
kanaler och engagerat civilsamhéllet i detta. Exempel pa
utmaningar har varit den stora informationsmangden, behov av att
kommunicera pa flera sprak, att na fram till invanare med lag tillit
till det offentliga och att férmedla en annan aktors budskap.

Forutom Region Stockholm har féreningar och trossamfund varit
centrala i stadens arbete i utsatta omraden under pandemin.
Samverkan mellan stadsdelsforvaltningarna och civilsamhallet har
utokats och intensifierats. Man har tréffats oftare, delat lagesbilder
och hjalpts &t att sprida information. Civilsamhéllet har dessutom
stéllt om sin ordinarie verksamhet och genomfort insatser for att
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stddja invanarna pa olika satt, som komplement till stadens
verksamhet.

Utifran rapportens slutsatser har Governo ett antal
rekommendationer till Stockholms stad. Nedan finns de synpunkter
och reflektioner som utvérderingssekretariatet gor pa Governos
rekommendationer.

Sekretariatets synpunkter

Det 6vergripande syftet med analysen &r att skapa larande och
verksamhetsutveckling for att bli béttre saval i kris som i vardag.
Det ar darfor viktigt att staden som organisation, men dven att
enskilda chefer och medarbetare, tillgodogdr sig de
forbattringsomraden som kommer fram i samtliga utvarderingar
som gors avseende stadens hantering av covid-19-pandemin.

Nar det galler lardomar av krishanteringen i utsatta omraden &r det
frémst stadsledningskontoret och stadsdelsforvaltningar som berérs.
Ett stort ansvar ligger pa dem att ta hand om rekommendationerna
och att pa sa vis utveckla krishanterings- och beredskapsformagan.
Innehallet kan dessutom anvandas for att reflektera och utbyta
erfarenheter inom befintliga forum, sa som moten, natverk,
klustermoten, chefsmdoten och chefsforum. Det finns dven anledning
for fler delar av staden att ta till sig rapporten for att lara av
erfarenheterna, sasom fackforvaltningar och bolag.

Dessutom bor rapporten anvéndas for att skapa larande och
utveckling tillsammans med relevanta samverkansaktdrer sasom
Region Stockholm, Samverkan Stockholmsregionen (SSR) samt
foreningar och trossamfund. Den kan anvandas som utgangspunkt
for erfarenhetsutbyte och fordjupade samtal med dessa aktorer.
Rapporten kan ocksa spridas till nationella myndigheter, sasom
Myndigheten fér samhallsskydd och beredskap (MSB) och
Folkhalsomyndigheten, for att belysa kommunens arbete och
forutsattningar under pandemin.

Tydliggor forvantningar och ansvarsforhallanden kring
kommunikationen vid en kris

De personer som Governo intervjuar upplever att det funnits
otydligheter var ansvaret ligger for kommunikationsarbetet under
krisen. Dels mellan Stockholms stad och Region Stockholm, dels
mellan stadsdelsforvaltningsniva och den centrala krisledningen
inom staden. Denna otydlighet kan ha gjort att
kommunikationsarbetet inledningsvis inte tog 6nskad fart.
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Governo fragar sig bland annat om stadsdelsforvaltningarna
inledningsvis borde ha drivit p& kommunikationsarbetet mer pa
egen hand utifran sin omradeskunskap. Vad betyder egentligen
ansvaret for kommunikationen och att samordna olika aktérer inom
det geografiska omradet? | vilken utstrackning har staden haft
ansvar for att informera invanarna om smittskyddsregler och olika
rekommendationer?

Governo rekommenderar staden att tydliggora forvéntningar och
ansvarsforhallanden vid en kris, inom ramen for kris- och
beredskapsarbetet. Till exempel stadsdelsforvaltningarnas ansvar
och vilka resurser som behdver tillséttas for att sdkra en
sammanhallen process.

Sekretariatets synpunkt

Samordnad kommunikation ar en av grundstenarna inom
krishantering, bade inom staden och i férhallande till hogre nivaer
sa som lan och nationellt. Pandemin har satt detta pa prov. Pa
central niva har staden arbetat intensivt med att samordna
kommunikationen inom staden och regionalt genom Samverkan
Stockholmsregionen (SSR). Pa forvaltningar och bolag har chefer,
kommunikatorer och manga medarbetare ocksa arbetat intensivt
med kommunikation och information.

Sekretariatet instdammer i att staden behdver skapa en storre
trygghet i hur ansvaret for kommunikation ser ut under kris. Detta
behdver goras i anslutning till andra tydliggdranden av roller och
mandat, sa som vad stadsdelsforvaltningars geografiska
omradesansvar innebar och hur beslutsmandat ser ut under kris.
Dessa saker har dven lyfts i tidigare utvarderingsrapporter.
Sekretariatet bedomer att tydliggorande i dessa fragor skulle
mojliggora for forvaltningar att anpassa och forbereda sina
kommunikationsresurser infor nasta kris, vilket Governo sett behov
av.

Ta fram riktlinjer och rutiner for Stockholms stads
kriskommunikation pa andra sprak an svenska

Under pandemin har det funnits behov av att na ut med information
pa olika sprak. Varken Stockholms stad eller Region Stockholm
hade riktlinjer for hur 6verséttningar av information skulle hanteras
I borjan av krisen. Governos bild &r att denna osakerhet kring
oversattningar och vilka sprak som skulle vara foremal for
dversattning, paverkade formagan att snabbt na fram med
information till invanare i utsatta omraden.
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Governo foreslar att staden ta fram riktlinjer och bestammer
ansvarsfordelning och rutiner for hur sprakfragan hanteras i en kris.
Arbetet bor ledas av stadsledningskontoret med deltagande fran
stadsdelsforvaltningar som har erfarenhet av flersprakighet. Det
skulle &ven kunna koordineras genom Samverkan
Stockholmregionen (SSR).

Sekretariatets synpunkt

Eftersom det verkar finnas osékerheter kring vad som géller kring
Oversattningar, ser sekretariatet att det finns behov av att féra
diskussion kring det i staden. Det viktiga ar att alla delar av
organisationen ké&nner sig trygga i hur staden jobbar kring
Overséattningar och att man har beredskap infor kommande kriser.

Utveckla strategin fér medarbetarnas roll i
kriskommunikationen

Stadens medarbetare har visat sig ha en viktig roll i
kriskommunikationen, dels pa grund av sprakkunskaper och dels
genom sin nara kontakt med invanare. Governo foreslar att staden
tar fram en strategi for att sékerstalla att medarbetare far tillgang till
ratt information och att de prioriteras i kommunikationsarbetet.

Sekretariatets synpunkt

Sekretariatet instammer i att medarbetare spelar en stor roll i
stadens kommunikation, vilket &ven faststalls i stadens
kommunikationsprogram. Det &r alltid viktigt att medarbetare har
ratt information for att kunna utfora sitt arbete och sprida ratt
information vidare, sarskilt under en kris. Ett stort ansvar ligger pa
respektive chef och verksamhet att detta fungerar.

Sekretariatet ser inte behov av ytterligare strategier for att
medarbetare ska fa tillgang till ratt information. Alla delar av
organisationen bor dock ha med sig perspektivet inom ramen for sin
beredskapsplanering.

Starka férmaga till analys av strukturella faktorer i
krishanteringsarbetet

Governo menar att de beslut som fattats av krisledningsndmnden
och den centrala krisledningen framst har utgatt fran legala och
formella analyser, men saknat liknande tyngd i
malgruppsperspektivet. De menar att det darfor ar viktigt att
behovs- och malgruppsperspektivet lyfts fram tydligare. Manga
verksamheter i staden har kunskap om socioekonomiskt utsatta
omraden och individer; en kunskap som bor tillvaratas i en kris.
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Governo foreslar att beredningsprocessen som féregar beslut
utvecklas med en malgruppsanalys och involvering av den lokala
nivan, nagot som aven kan bidra till att forstarka forankring av
centrala beslut.

Sekretariatets synpunkt

Sekretariatet instimmer i vikten av att analyser innehaller behov-
och malgruppsperspektiv och att tillvarata den kunskap som finns i
verksamheten. Det bor alltid efterstravas. Beroende pa krisens
karaktar finns det dock inte alltid tid att ta fram gedigna underlag
och forankra beslut.

Behovet av att starka stadens centrala analysférmaga har dven lyfts i
tidigare rapporter som analyserat stadens krishantering under
pandemin. D& med fokus pa att ha en god analysformaga i bada
lang och kort sikt. Dessa rekommendationer kan med férdel tas
omhand tillsammans.

Sekretariatet vill aven lyfta att de legala forutsattningarna alltid
kommer vara sarskilt viktiga infor beslut, da stadens uppdrag har
sin grund i kommunallagen. Sekretariatet bedomer att staden har
tagit hansyn till malgruppsperspektivet infor flera beslut under
krisen, till exempel fanns det méjlighet for stadsdelsforvaltningar
att gora undantag for stangningen av fritidsverksamhet om de
bedomde det nodvandigt for malgruppen.

Larande for att utveckla beslutsfattandet i kris

Governo menar att framtida beslutsfattande skulle gynnas av en
gemensam analys mellan CKL och férvaltningarna om hur arbetet
med att fatta beslut fungerat under pandemin. Detta &r sedan nagot
som kan anvandas for larande och utveckling infér kommande
kriser och kan dven bidra till att forstarka den lokala férankringen
av de centrala beslut som sedan fattas.

Sekretariatets synpunkt

Sekretariatet instammer i att det finns behov av att 6ka kd&nnedomen
om vilka beslutsprocesser och mandat som galler under en kris.
Manga analyser och utvérderingar, daribland denna, har gjorts
under krisen. Sekretariatet ser darfor inget behov av att géra fler
analyser pa omradet, utan snarare anvanda dessa resultat for att fora
dialog och reflektera.
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Utvardera samarbetet/samverkan med Region Stockholm
Kommunikationsarbetet under pandemin har starkt samarbetet
mellan Stockholms stad och Region Stockholm. Det tog tid att
formera samarbetet och har sedan upplevts som vélfungerande.
Governo menar att det &r viktigt att dra lardomar av arbetet som
gjorts, varda natverk som byggts upp och forbereda sig infor nésta
kriskommunikationsinsats. De rekommenderar att staden utvarderar
samarbetet tillsammans med regionen.

Sekretariatets synpunkt

Sekretariatet instammer i att det &r viktigt att dra lardomar av det
som har gjorts och att féra dialog med regionen for att fortsatta
starka samarbetet, saval pa stadsdelsforvaltningsniva som pa central
niva i staden. Denna rapport och andra utvérderingar kan anvandas
som underlag vid sadana samtal.

Sekretariatet har forstatt att samarbetet fordjupats och
systematiserats ytterligare under krisen, efter att denna analys
genomforts. Under arbetet med vaccinering har staden till exempel
arbetat for att kommunicera och &ven praktiskt mojliggora for
vaccinering i utsatta omraden. Pa kunskapsseminarier har
Smittskydd Stockholm givit stadens medarbetare information att
fora vidare i sin kontakt med invanare, med malet att alla ska kunna
svara pa de vanligaste fragorna om vaccination. Genom att
dessutom bista med kontakter i civilsamhéllet och kunskap om olika
malgrupper, hjalper staden regionen att vara mer verksam. Idag
verkar det finnas en gemensam malbild pa central niva i staden om
vad man ska astadkomma tillsammans med regionen.

Ta fram en modell fér lokal samverkan med civilsamhallet i
kris

Under pandemin har stadsdelsforvaltningarna i utsatta omraden
samverkat mycket med civilsamhallet. Samarbete &r viktigt
eftersom det kan bidra till att starka invanares fortroende for
offentliga institutioner och civilsamhéllet kan komplettera och
understddja kommunens insatser. Governo ser potential att utveckla
samarbetet och tydliggdra roller och ansvar, for att undvika otydliga
villkor och forutsattningar.

Governo foreslar att staden tar fram en vagledande modell for hur
lokal samverkan i kris kan se ut. Modellen bor tydliggora vilka
effekter man vill uppna med samarbetet och innehalla forslag pa hur
civilsamhallet kan stétta i kommunikation med invanare och
involveras i kommunikationsplanering. De foreslar att modellen ger
utrymme for lokal anpassning.
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Sekretariatets synpunkt

De stadsdelsforvaltningar som ingar i analysen har dven i ordinarie
tider ett omfattande samarbete med civilsamhéllet i respektive
omrade. De har upparbetade rutiner for samarbetet som ser lite olika
ut utifran de lokala forutsattningarna och behoven. Sekretariatet ser
inte behov av en gemensam végledande modell, daremot ar det
viktigt att alla stadsdelsforvaltningar kontinuerligt utvarderar det
samarbete som finns for att sakerstélla att syftet med samarbetet
nas, nagot som galler i savél vardag som kris.

Bilaga
Fordjupad analys av utsatta omraden — utvardering av Stockholms
stads hantering av covid-19-pandemin, Governo AB
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