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Foérord

Styrelsen for Sveriges kommuner och regioner (SKR) tillsatte i
september 2021 Programberedningen fér post-pandemin. Syftet
var att med utgangspunkt i erfarenheter och lirdomar fran covid-19-
pandemin, peka pa mojliga strategier och forslag pa insatser som
syftar till utveckling i kommuner, regioner och SKR.

Pandemin har utgjort ett stresstest av vart samhélle. Fa verksam-
heter har undgatt att provas och savil styrkor som svagheter har
blivit synliga. Det sigs ofta att omvélvande kriser frigor ett utrymme
for omprovning och reflektion. Det finns mycket som talar for det.

Vart uppdrag i programberedningen har handlat om ldrande,
mindre om ansvarsutkrivande. Vi har velat belysa bade sadant
som fungerat vil och saidant som inte gjort det, vare sig det handlar
om kommuner, regioner, SKR eller den statliga verksamheten.

Mainniskans minne kan vara kort. Ibland 4r det bra, rent av n6d-
viandigt. Men om glomska far prigla ett samhiille, finns det risk att
viinte drar nytta av vara erfarenheter och anvinder dem till att sta
béttre rustade infor nésta kris.

Vi 6verlamnar hér var rapport. Vi hoppas den ska bidra till mindre
glomska och mer ldrande, till nytta for var férmaga att hantera
framtida kriser.

Stockholm, mars 2023

Eva Nypelius (C), ordférande

Henrik Fritzon (S), vice ordférande

Sten Nordin (M) Per Einarsson (KD)
Lovisa Aldrin (L) Linda Jonsson (V)
Anton Nordqvist (MP) Hakan Losnitz (SD)
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Sammanfattning

Nationella kriser tar sig alltid lokala uttryck. Under covid-19-pande-
min har kommuner och regioner behovt stélla om sina verksam-
heter under en pagaende samhillskris for att hantera krisens konse-
kvenser. Pandemin har utsatt hela samhéillsorganisationen for ett
stresstest dér brister i regelverk, beredskap och samverkansstruk-
turer har blottlagts. Pandemin har stéllt de stora fragorna om sam-
hillets organisation, funktionssitt och rationalitet pa sin spets.

I september 2021 tillsatte SKR:s styrelse en programberedning i
syfte att ta vara pa den lokala och regionala nivans erfarenheter
av pandemin och skapa ldrande och beredskap fér framtida kriser.
Beredningen har varit sammansatt av atta ledaméter, med en
representant for varje politiskt parti i SKR:s styrelse.

Uppdraget har bestatt av tre delar:

* Samlain och analysera de lokala och regionala utvirderingar
som genomfoérts av kommuner och regioner, samt dra slutsatser
som kan utgora grund for medlemmarnas larande infor framtida
kriser och for SKR:s intressebevakning och paverkansarbete.

* Analysera eventuella konsekvenser for demokratin som for-
idndringar inom den politiska organisationen har gett upphov
till. Pa basen av analysen, dra slutsatser och lirdomar som



kan vara till gagn for det politiska beslutsfattandet i tider av
kris. Fragor som bor beroras dr konsekvenser for den politiska
beslutsprocessen, maktférskjutningar, relationen mellan
majoritet och opposition samt relationen mellan den politiska
nivan och férvaltningen.

* Utvirdera SKR:s roll som medlemsorganisation och arena
dir medlemmarna kan komma samman, utbyta erfarenheter
och samverka. Eventuella forindringar i den rollen under
pandemin ska analyseras, med syfte att dra lirdomar och ldmna
forslag till utveckling av SKR:s roll, i forhallande till savil tider
av kris som annars.

Beredningens lirdomar och bedomningar bygger pa ett omfattande
empiriskt material som samlats in och analyserats av program-
beredningens kansli. Materialet bestar dels av kommunsektorns
egna pandemiutviarderingar och pandemirelaterade texter i ars-
redovisningar, dels av resultat fran férdjupade undersékningar
som gjorts av konsulter och forskare pa beredningens uppdrag.
Underlaget utgors dven av rapporter fran myndigheter och orga-
nisationer. Ut6ver det har beredningen tagit del av erfarenheter av
experter inom olika omraden och genomfort verksamhetsbesok.

Rapporten ir disponerad i tre delar.

1. Del 1: Overgripande utmaningar som behévt hanteras pa
ledningsniva och av verksamheterna.

2. Del 2: Utmaningar som mer specifikt ber6r enskilda
verksamheter.

3. Del 3: Beredningens 6vergripande iakttagelser och lirdomar.
Hér presenteras ocksa beredningens bedomningar av utveck-
lingsbehoven i kommuner, regioner och SKR, samt reform-
behoven i den statliga verksamheten.



Sammanfattning

Del 1: Overgripande utmaningar

Lokal och regional demokrati

Under pandemin férdndrades forutsidttningarna for det demo-
kratiska beslutsfattandet och den politiska styrningen. For att be-
grinsa smittspridningen stillde kommuner och regioner in politiska
sammantriden, reducerade antalet ledamoter och inforde digitala
motesformer. Aven rollférdelningen mellan fértroendevalda och
tjdnstepersoner forandrades. En vanlig beddmning var att hanter-
ingen av pandemin i stor utstrickning kriavde expertkunskap och
professionella beddmningar, och endast i mindre omfattning genuint
politiska prioriteringar. Pandemins direkta behov av expertkunskap
och professionella bedomningar kan ha gjort att politiska priori-
teringar som borde gjorts ibland uteblev. Precis som pa den natio-
nella nivan férskots ansvar och makt fran den politiska nivan till
tjanstepersonsnivan.

Overgangen till férindrade arbetsformer och ansvarsforhallanden
har utmanat de gingse processerna for den lokala och regionala
demokratin. Debattklimatet har periodvis paverkats och det juri-
diska ramverket har utmanats. Fértroendevalda har utévat mindre
inflytande 4n fére pandemin och dialogen med invanarna har fatt
sta tillbaka. Men de demokratiska processerna har fortgatt och
den férdndrade arbetsfordelningen har oftast skett i nira samfor-
stand mellan fortroendevalda och tjinstepersoner. Tilliten mellan
politik och férvaltning har varit god. Demokratin har stillt om fér
att mota ett yttre hot, men den har inte stillts in, och atergangen
till ordinarie arbetsformer och arbetssitt tycks ha varit smidig,.
Men nista kris kan kréva en annan typ av omstéillning. Kommuner
och regioner behover utvirdera de demokratiska processerna
under pandemin och 6verviga hur politiskt ansvar, inflytande och
beslutsfattande kan utformas vid kommande kriser.
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Statens styrning

Pandemin utsatte den svenska férvaltningspolitiska modellen for
pafrestningar. Samtidigt som kommuner och regioner forvintades
agera kraftfullt utifran sina lokala forutsattningar skulle regeringen
leda och samordna den nationella pandemibekdmpningen. Via ritts-
liga regleringar, stod, rad och rekommendationer har regeringens
och myndigheternas agerande haft stor inverkan pa kommuners
och regioners forutsidttningar att hantera pandemin. Pandemin
har blottlagt bade styrkor och svagheter i forvaltningsmodellen.

For att mojliggora en mer dndamalsenlig styrning i kris behover
den statliga styrningen reformeras i normala tider. Regering och
riksdag behover utveckla en forfattningsberedskap sa att sirskilda
bestimmelser kan aktiveras i fredstida kris, inte bara vid krig och
krigsfara. Sadan beredskap krévs for att verksamheter ska kunna
stiilla om pa ett ordnat och rittssikert sitt. Regeringen behover
ocksa gora verklighet av sina egna principiella stillningstaganden
for en mer renodlad, langsiktig och tillitsbaserad styrning. Med
mindre detaljstyrning i normalldge 6kar kommuners och regioners
kapacitet att hantera utdkad styrning i kris. Statens styrning i kris
behover fokusera pa att frigora handlingskraft genom att minska
osikerhet. Centrala fragor bor beredas med kommuner och regioner
fore beslut, den administrativa bérdan bér minimeras och tillsynen
behdéver anpassas till krisens omsténdigheter.

Ekonomi

I kommuner och regioner uppstod tidigt en oro for att nedstéang-
ningen av samhaillet skulle resulterai ett vikande skatteunderlag,
med stora konsekvenser for kapaciteten att bekdmpa pandemin
och samtidigt klara de ordinarie uppgifterna. I efterhand vet vi
att de virsta farhdgorna inte besannades. Tack vare regeringens
offensiva ekonomiska politik har kommuner och regioner redo-
visat stora 6verskott under pandemiaren, men det kunde de inte

13



Sammanfattning

forutse under varen och sommaren 2020. Negativa erfarenheter
fran flyktingkrisen 2015 bidrog till att utfistelser fran regeringen
mottes med tvivel. Nar kommuner och regioner senare stilldes
infor uppgiften att bygga upp tva nya kostsamma verksamheter —
storskalig provtagning och breddvaccinering - sa uppstod aterigen
osdkerhet om finansieringen. Det ekonomiska perspektivet har
varit stindigt ndrvarande i kommunsektorn.

Kommuner och regioner ska styra sin ekonomi pa ett ansvarsfullt
sitt, bade pakort och lang sikt. Med en robust egen ekonomi minskar
beroendet av statliga bidrag i kris. Staten kan skapa forutsittningar
genom att reformera balanskravet sa att det styr mot langsiktighet
i den ekonomiska styrningen. Men i djup ekonomisk kris behover
kommuner och regioner statligt stod for att hantera fallande skatte-
intikter. Utan sadant stod finns risk att kommuner och regioner
drar ner pa verksamheten och pa sa vis forstiarker lagkonjunkturen.
Redan inormalldge bor staten etablera tydliga och stabila principer
for sadant konjunkturstod. Nér krisen &r ett faktum behover reger-
ingen skyndsamt avgora hur kostnadsansvaret for nya verksamheter
ska fordelas. De tydliga exemplen fran pandemin &r storskalig prov-
tagning och breddvaccinering. Regeringen behover ocksa séker-
stilla att riktade kostnadserséttningar utformas sa att den admi-
nistrativa bordan for kommuner och regioner minimeras.

Krisberedskap och krishantering

Den svenska krisberedskapen har varit starkt influerad av de
kriser vi haft i nira minne och de vi bedémt kan vara néra fore-
staende. Detta har gatt ut 6ver kontinuiteten i beredskapsupp-
byggnaden for andra typer av kriser som sannolikt kommer att
intréffa i nartid och da med allvarliga konsekvenser. Pandemi ar
en sadan typhéndelse. Nér covid-19-pandemin kom var pandemi-
beredskapen generellt svag och alltfor influerad av svininfluensan
2009-2010. Det giller savil de statliga aktérerna som kommuner
och regioner.

14



Krishanteringen har underléttats av att uppgiftsférdelningen
f6ljt ansvarsprincipen. Den som haft ansvaret for en verksam-
hetinormallige har tagit sig an uppgiften snabbt och effektivt.
Kommuners och regioners krisberedskap har ékat betydligt
under pandemins gang. Planer har uppdaterats, logistikfunktio-
ner har etablerats och beredskapslager fyllts pa. Att pandemin
varit sa utdragen i tid har ocksa gett upphov till ett lirande som
kommuner och regioner kan ha stor nytta av vid nésta fredstida
kris. Detta forutsétter att 1arandet tas till vara vid fortsatt utveck-
ling av beredskapen. Beredskapslager behover forstiarkas ytterligare
och pandemiplaner behéver uppdateras. Det dr helt centralt att
kommuner och regioner prioriterar utbildning, kunskapshéjning
och 6vningar relaterade till generell krisberedskap och specifik
pandemiberedskap. Kommuner och regioner behover ocksa ta
stillning till hur de samverkansstrukturer och logistikkedjor som
byggts upp under pandemin kan omhéndertas sa att de kan aterakti-
veras vid nista kris.

Kommunikation och samverkan

Det svenska flernivastyret har stillt h6ga krav pa fungerande
samverkan och kommunikation mellan och inom férvaltningsnivaer.
I kommuners och regioners pandemiutvarderingar talas ofta om
ett samverkanssprang - att befintliga samarbetskanaler har nyttjats
mer intensivt och att gamla revirgrinser har rivits. Men det talas
ocksa om samverkanskriser - att ssmverkande aktorer inte haft
tillriacklig forstaelse for varandras forutsittningar och att kommu-
nikationen har brustit. Hur kommunikation och samverkan har
fungerat har visat sig vara en viktig forklaring till bade framgangar
och motgangar under pandemin. Samverkan mellan samhéllsnivaer
har varit betydligt mer utmanande &n samverkan mellan till exempel
kommuner och kommuner, eller mellan regioner och regioner.
Sarskilt utmanande har det varit i den kontakt som skett mellan
kommunerna och aktorer pa statlig niva.

15



Sammanfattning

Infor nista kris behover de statliga myndigheterna utveckla sikra
och effektiva rapporteringskanaler till kommunerna. Myndig-
heterna behover ocksa samordna sina rapporteringskrav sa att
kommuner och regioner slipper figna tid och resurser at att rappor-
tera in snarlik information till flera myndigheter. Det ar viktigt att
inrapporterande kommuner och regioner far aterkoppling. Nar
staten kommunicerar via presskonferenser behéver kommuner
och regioner fa forhandsinformation. Avsaknaden av forberedelse-
tid skapade stora praktiska och kommunikativa svarigheter under
pandemin. Kommuner och regioner behover fortsétta utveckla sin
samverkan med aktdrer inom civilsamhillet och néringslivet.

Digital omstallning

Pandemin ledde till att kommuner och regioner, men 4ven manga
medborgare, gjorde ett digitalt utvecklingssprang. Stéllda infor
ett yttre tryck har kommuner och regioner kunnat infora digitala
16sningar som i manga ar befunnit sig i en pilot- och projektfas.
Nér IT-utvecklingen blev mer anvindardriven och 16sningsfoku-
serad minskade avstandet mellan utveckling och anvéndning. Den
Okade anviandningen av digitala verktyg har varit avgorande for
att kunna bedriva verksamheter pa ett smittsikert sitt, men ocksa
skapat svarigheter for delar av befolkningen som haft ligre digital
formaga. Digitaliseringen under pandemin har pa manga sitt flyttat
fram det mojligas gréins, men ocksa blixtbelyst det omfattande
utvecklingsarbete som ligger framfor oss.

Vardinformationstjansterna 1177 och 113 13 besitter ett unikt
fortroendekapital och utgor en nationell tillgang i kris. Det ar

en nationell angelégenhet att tjinsterna fortsétter att utvecklas.
Huvudminnen behover fortsatta utveckla funktionaliteten och ta
fram kontinuitetsplaner fér utokad bemanning i kris. Kommuner
och regioner behover ocksa se 6ver omraden som eftersatts under
pandemin. Den digitala infrastrukturen behover prioriteras,

16



driftsdkerheten och skyddet fér personlig integritet behover ses
over. Vid revidering av digitaliseringsstrategier behover pande-
mins inverkan pa det digitala utanforskapet beaktas.

Kommuner och regioner som arbetsgivare

Kompetensférsorjningen var redan fére pandemin en stor
arbetsgivarpolitisk utmaning fér landets kommuner och regioner.
Under pandemin forstiarktes utmaningen pa ett dramatiskt sétt nir
belastningen i utsatta verksamheter 6kade kraftigt och personal-
franvaron samtidigt 6kade. Genom att omorganisera och prioritera
mellan verksamheter kunde arbetsgivarna frigéra personal till de
verksamheter dir behoven var som storst. I kritiska situationer var
det en stor tillgang att parterna hade férhandlat fram ett krisléges-
avtal redan fore pandemin. Avtalet utgjorde en partsgemensam
ram for gillande villkor nér arbetstidsuttaget behdvde utdkas och
personal overflyttas mellan verksamheter for att stiarka upp dar
behoven var som storst. Att regionerna lyckades etablera en natio-
nell larmyta under pagaende kris bidrog starkt till att sirskilt ut-
satta regioner kunde overflytta intensivvardspatienter till regioner
med tillfalligt hogre kapacitet. Men personalen i kritiska verksam-
heter har behovt slita hart under pandemin, vilket stillt hoga krav
pa det ndrvarande ledarskapet.

Infor nista kris behover arbetsgivarna tydliggora vad arbetsgivar-
skapet innebir i kris. Utifran pandemins erfarenheter behéver
kommuner och regioner se 6ver sin kontinuitetsplanering och
etablera tydliga principer for hur personaléverflyttningar ska ge-
nomforas. Det finns ocksa skil att se 6ver hur de verksamhetsnéra
cheferna kan ges ett gott stod sa att de kan utéva ett hallbart och
néirvarande ledarskap dven i en akut kris.
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Sammanfattning

Smittskyddsatgarder med hélsorisker

Under pandemin har befolkningen drabbats ojamlikt av smitta
och sjukdom men ocksa av smittskyddsatgiardernas konsekvenser.
Beroende pa ekonomiska, sociala och hidlsomissiga forutsiattningar
har grupper av kvinnor och mén i befolkningen drabbats olika hart.
Kommuner och regioner har under pandemin identifierat risker
och vidtagit atgirder for att dimpa negativa konsekvenser av smitt-
skyddsatgirderna. Insatser riktade mot barn och unga har varit
sarskilt prioriterade, ofta med utgangspunkt i barnkonventionen.

Forutsattningarna att hantera risker for ojamlika effekter i kris
Okar om riskerna omhindertas i krisberedskapen. Riskerna
behover identifieras och hanteras i risk- och sarbarhetsanalyser,

i krisplaner och inga som en del i krisberedskapsovningar. Kris-
hanteringen underléattas om ledning och styrning i normallége tar
héansyn till olika gruppers behov och férutsattningar. Om det finns
tillgang till sakkunniga och experter i kommunen eller regionen,
kan de med fordel involveras i bade beredskapsplanering och kris-
hantering. Det dr en stor tillgang att ha upparbetade strukturer for
samverkan 6ver sektors- och huvudmannagrénser.

SKR:s roll som medlemsarena

Kommuner och regioner har under pandemin haft ett sarskilt
behov av att komma samman, utbyta erfarenheter och samverka.
SKR:s manga nétverk har darfor fyllt en sérskilt viktig funktion.
Nya arenor for politiskt ndtverkande har skapats och etablerade
tjanstemannanitverk har bade 6kat sin motesfrekvens och for-
andrat innehallet och formerna for sitt arbete. Niatverken har sam-
tidigt utgjort en viktig kanal for SKR att fa information om behov
av stod fran medlemmarna. Genom att facilitera medlemmarnas
nitverkstriffar har SKR fatt ett underlag for intressebevakning i
forhallande till regeringen och de statliga myndigheterna. Under
pandemin har nitverken ocksa utgjort en viktig kanal for statliga
myndigheter att fa direktkontakt med olika yrkesgrupper inom
kommuner och regioner.
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Nitverken vid SKR har historiskt vuxit fram utifran behovinom
olika omraden men utan en samlad strategisk tanke och med be-
grinsat utbyte av erfarenheter av denna arbetsform. Kontakter och
samverkan mellan nitverk tycks vara mindre vanliga och det tycks
ofta ga en skarp grians mellan kommunala och regionala nétverk.
Medlemsnitverkens potential savil under normala férhallanden
som under kris motiverar en diskussion mellan SKR och dess
medlemmar om att etablera vissa grundldggande principer for hur
(i synnerhet de kommunala) nitverken bor fungera. Diskussionen
skulle kunna landa i en gemensam strategi for hur ett effektivt
nétverksarbete bor organiseras och dess arbetsformer utvecklas.

Del 2: Verksamheternas erfarenheter
och lardomar

Nedan sammanfattas beredningens lardomar och bedémningar
utifran sju verksamhetsperspektiv.

Halso- och sjukvard

Under pandemin har regionerna pa kort tid stillt om hélso- och
sjukvarden for att 6ka vardkapaciteten dir den beh6vts som mest.
Den regionala vardens flexibilitet har varit en forutséttning for
omstéllningen. Omstéillningen har samtidigt kommit med ett hogt
pris i form av uppskjuten vard och slutkérd personal. Konsekvens-
erna blev sirskilt kinnbara for kommuner och regioner som gick
in i krisen med en redan hart belastad organisation. Vid sidan

om omstéllning har regionerna behovt bygga upp en logistik for
breddvaccinering och storskalig provtagning. Uppbyggnaden har
blottlagt en rad styrkor och svagheter i den statliga styrningen.

I flera viktiga processer har sena och otydliga beslut om rollfor-
delning mellan staten och kommuner/regioner lett till on6diga
fordrojningar i kritiska skeden.
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Sammanfattning

Det har varit en stor utmaning for regionerna att hitta ratt balans-
punkt i omstillningen. Det stora inflédet av svart sjuka patienter
har krivt en férdndrad fordelning av vardens resurser, vilket fatt
konsekvenser fér den ordinarie varden. Det regionala huvudmanna-
skapet har varit en forutsiattning for att kontinuerligt kunna anpassa
omstéllningen efter situationen i den specifika regionen. Staten
behover respektera beredningskravet — nir beslut har forankrats
med hélso- och sjukvardens huvudmén har beslutens genomférande
blivit mer effektivt. En viktig lardom infér kommande kriser ar
ocksa att nationell samordning inte kraver statlig styrning. Under
pandemin har flera viktiga processer samordnats av regionerna
med stod av statliga aktorer och SKR. Da har det offentliga Sverige
uppvisat en imponerande effektivitet.

Aldreomsorg och 6vrig socialtjdnst

Aldreomsorgen och den 6vriga socialtjinsten ir de verksamheter
som mest handgripligt fatt axla den svara uppgiften att skydda de
idldre och andra personer i riskgrupp. Uppgiften har varit utmanande,
framfor allt under pandemins inledande fas da smittvigarna var
okénda, det radde brist pa skyddsutrustning och samhillet fokuse-
rade pa hilso- och sjukvarden. Sirskilt svart var det att skydda de
mycket skora dldre personer som bodde i kommunernas sarskilda
boenden, som ska vara en 6ppen, hemlik milj6é med stort fokus pa
god omsorg och hog livskvalitet. Att inféra besoksférbud, rorelse-
begriansningar och strikta hygienrutiner har pa manga sétt stridit
mot grundidén med denna boendeform. Uppgiften har forsvarats
av att en stor andel av personalen har kort utbildning och bristande
kunskaper i svenska spraket. Aven socialtjinstens individ- och
familjeomsorg har behovt stilla om sina arbetssétt néar personal-
franvaron varit hog och fysiska moten med brukare har behovt
undvikas pa grund av smittorisk.
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Kommunerna beho6ver ta vara pa de nya arbetssitt och den
kompetens som utvecklades inom &ldreomsorg och 6vrig social-
tjanst. Det medicinska innehallet behover fortsétta stiarkas, till
exempel genom fortsatt fokus pa basala hygienrutiner, och det
niarmare samarbetet med regionerna bor tas tillvara och utvecklas
vidare. Staten kan gora mer for att underléitta for dldreomsorgens
personal i kris. Personalen hade behovt en tidigare och tydligare
statlig vigledning om hur dispenser fran besoksférbudet skulle
hanteras, och de statliga myndigheternas riktlinjer for anvindning
av skyddsutrustning skulle behévt samordnas béttre. Infor nésta
kris behover staten ocksa etablera en férfattningsberedskap sa

att socialtjinsten tillats gora prioriteringar i kris. Slutligen, nir
staten utdvar tillsyn 6ver en krisdrabbad verksamhet behéver den
administrativa belastningen begransas till ett minimum. Sa var
inte fallet nir Inspektionen for vard och omsorg (IVO) genomf6rde
sin tillsyn av socialtjénsten.

Skola och forskola

Pandemin innebar en snabb och dramatisk omstéllning av svensk
skolverksamhet med stor paverkan for barn, unga och vuxna inom
samtliga skolformer. Sverige valde i pandemins inledande skede att
halla férskolor och grundskolor 6ppna med undervisning pa plats.
Detta vigval skilde sig fran flertalet andra lander och grundade sig
pabedomningen att barn och unga I6pte mindre risk att smittas
och drabbas av allvarlig sjukdom samt att skolstdngningar skulle
fa negativa konsekvenser for barns utveckling och vilbefinnande,
liksom for samhaillet i stort. Samtidigt reckommenderade Folk-
hilsomyndigheten bland annat gymnasieskolor och komvux att
bedriva undervisningen pa distans fran den 18 mars 2020. Senare
under pandemin bedrevs undervisningen periodvis bade pa plats
och pa distans, sa &ven inom grundskolan.
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Sammanfattning

Pandemin har synliggjort att skolan dr en samhéllsbiarande verk-
samhet som behover uppritthallas med hog prioritet under en Kris.
Att skolan haft en hog grad av 6ppethéllande har gett manga barn
och ungdomar en viktig social struktur i tillvaron i en tid som for
manga praglats av oro och osékerhet. Den snabba omstéllningen till
distansundervisning i frimst gymnasieskolan och komvux har inte
varit smértfri. Mycket tyder pa att vissa elevgrupper har fatt ett
kunskapstapp under pandemin och att &ven sociala fardigheter,
hilsa och vilbefinnande har paverkats negativt. Att fullskalig dis-
tansundervisning har klara nackdelar bor samtidigt inte legitimera
en atergang till de 6verdrivna restriktioner som finns for denna
undervisningsform.

Statens styrning av skolan har priglats av snabba kast med be-
griansad forberedelsetid for skolans huvudmén. Det har samtidigt
funnits en lyhordhet for skolans behov. Sadan lyhérdhet har bland
annat kommit till uttryck inom ramen for tillsynen.

Kultur, fritid och idrott

Statens och kommunernas smittskyddsatgiarder har ssmmantaget
fatt stora konsekvenser for en hel sektor uppbyggd runt fysiska be-
s6k och upplevelser. Nér biljettintékter, entréavgifter och kring-
forsiljning forsvann sa rycktes ocksa helt centrala intéktskéllor
undan for ett stort antal aktorer, som blev beroende av ekonomiskt
stdd. Det reducerade utbudet av idrotts- och fritidsaktiviteter har
drabbat barn och ungdomar sérskilt hart, inte minst de som haft
en otrygg livssituation dir féreningslivet utgjort en stabil punkt

i tillvaron.

Stora delar av de statliga ekonomiska stédpaketen har inte varit
anpassade for de yrkesverksamma pa kulturomradet och de riktade
idrottsstoden har till storsta delen gatt till elitidrotten. Kommuner
och regioner har efter forutsiattningar gett ekonomiskt stod som
kompletterat de statliga insatserna. De statliga stoden har blivit
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mer triffsdkra efter hand. Med stérre kunskap om kulturens och
idrottens villkor hade stoden kunnat bli mer tréffsidkra fran borjan.
Kulturen och idrotten har framgangsrikt stéllt om sina verksamheter
till digitala format och mer uppsokande verksamhet. De nya arbets-
sitt som har utvecklats kan tillféra virde till verksamheterna édven
i normallige. Kommuner och regioner behover vara beredda att ge
stod sa att verksamheterna kan ateruppta de traditionella formaten
och samtidigt bevara och vidareutveckla de nya arbetssitten.

Lokalt naringsliv och arbetsmarknad

Nir de globala leveranskedjorna stordes fick det en omedelbar
chockverkan pa stora delar av ndringslivet. Situationen blev dn
mer akut nir bade inhemsk och utléndsk efterfragan kollapsade
pa grund av regeringars restriktioner om social distansering. Nér
intdkterna uteblev blodde niringslivet pengar och det var for vissa
foretag en fraga om veckor fram till konkurs. Lokalt naringsliv
och arbetsmarknad drabbades sérskilt hart i kommuner belégna
vid en landgrins mot Danmark, Norge eller Finland. Under varen
2020 pagick en febril aktivitet pa alla samhéllsnivaer for att hitta
ratt satt att stodja niringsliv och arbetsmarknad for att undvika
masskonkurser och arbetsloshet.

De statliga niringslivsstoden har varit kraftfulla men manga
mindre foretag har gatt miste om stdd pa grund av komplexa
administrativa krav pa de sokande. Kommuner och regioner har
fyllt en viktig funktion att sprida information om statliga stod och
hjilpa foretagare med ansokningsprocessen. De har ocksa gett
direkt ekonomiskt stod och administrativa lattnader till naringar
som varit sirskilt utsattai den egna kommunen eller regionen.
Niringslivet har a sin sida gett omfattande stod till regioner och
kommuner genom att ldna ut personal till hilso- och sjukvarden
och producera produkter som det varit brist pa. Omstéllningen
bland industriféretagen har till stor del skett genom kommunal
och regional samordning.
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Sammanfattning

Kollektivtrafik och samhallsviktigt flyg

Pandemin har haft stor inverkan pa transporterna i landet och
redan tidigt paverkades kollektivtrafiken i stor omfattning. Pa
kort tid skiftades fokus helt fran mal om 6kat kollektivt resande
till en vidjan om att bara resa nér det var absolut nédvéandigt.
Resandet minskade drastiskt med uteblivna biljettintikter som
foljd. Samtidigt 4r manga resenérer beroende av en fungerande
kollektivtrafik for att ta sig till arbete och utbildning 4ven under
en pandemi. Malsiattningen blev att trafiken maste hallas igang,
med minsta mojliga tringsel. Flygtrafiken har ocksa varit central i
hanteringen av pandemin. Flygplatserna i Sverige, som till storsta
delen dgs av kommuner och regioner, har utgjort forutséttningen
for att astadkomma snabba flygtransporter av patienter, personal,
likemedel och prover. Aven flygplatser som normalt sett inte 4r
beredskapsflygplatser har hallits 6ppna och anvénts.

Att kollektivtrafiken har en samhéllsbarande funktion blev tydligt
under pandemin. Att uppratthalla kollektivtrafiken sa langt som
mdojligt var darfor en riktig prioritering. Kommuner och regioner
sattes samtidigt under hard press nir turtitheten skulle upprétt-
hallas samtidigt som biljettintdkterna foll kraftigt. Staten har gett
kommuner och regioner begrinsad radighet att planera trafiken
efter resmonstren och intidktsfallet kompenserades endast delvis.
I efterhand kan vi konstatera att kommuner och regioner redo-
visat stora Overskott, mycket tack vare stora statliga bidrag, vilket
mojliggjort omférdelningar for att ticka underskotten som upp-
stod under pandemin.

Pandemin har ocksa visat hur viktig, men ocksa sarbar, den svenska
flyginfrastrukturen ér i kris. Det ar tydligt att alla flygplatser, bade
de regionala och de statliga, behover ha en dygnet-runt-beredskap
att 6ppna vid behov. Staten beho6ver ta ett nationellt ansvar for ett
flygplatssystem som klarar det samhillsviktiga flygets och total-
forsvarets behov.
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Del 3: Programberedningens lardomar
och bedémningar

Nedan listas programberedningens centrala lirdomar
och bedémningar.

Centrala iakttagelser och lardomar

1. Sverige behover en specifik beredskap fér pandemi.

2. Forfattningsberedskap och lyhoérd regelstyrning ar
viktigt i kris.

3. Nationell samordning utifran ansvarsprincipen har
varit en framgang.

4. Nationella rekommendationer behéver ge utrymme
for lokala anpassningar.

5. Ingripande statliga begrénsningar behdver atféljas av
stdd och vagledning.

6. SKR som medlemsarena ar sarskilt viktig i kris och
bér utvecklas.

7. Uppbyggnad av ny verksambhet i kris kraver tydlighet
i roller och ansvar.

8. Samverkan mellan samhéllsnivaer &r sarskilt utmanande
9. Krislagesavtalet ar en tillgang.

10. Det narvarande ledarskapet &r viktigt vid krishantering.
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Sammanfattning

Utvecklingsbehov i kommuner, regioner och SKR

Fortsatt utveckla beredskapen for kris.

. Ta vara pa den utveckling som skett under pandemin.

. Var uppmarksam pa det som eftersatts och atgarda

brister som synliggjorts.

4. Tydliggor vad arbetsgivarrollen innebér i kris.

Vidta atgarder for att utveckla SKR som medlemsarena.

Reformbehov i den statliga verksamheten

Infér en modell som garanterar |agstaniva pa skatteintakter.

Etablera en princip om skyndsamhet vid beslut om
kostnadsansvar.

Reformera balanskravet.

4. Minimera den administrativa boérdan vid riktade

© N o U

statsbidrag.

Koordinera statens styrsignaler.
Respektera beredningskravet.
Varna ansvarsprincipen.

Utveckla en starkt forfattningsberedskap for fredstida kris.
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Inledning - Att lara av en kris

Nir denna rapport publiceras har néstan exakt tre ar forflutit sedan
Virldshélsoorganisationen (WHO) den 11 mars 2020 deklarerade att
vérlden drabbats av en pandemi. Da var det inte manga som kunde
forestilla sig att samma virus, om an i muterade varianter, skulle
fortsétta sitta sin prigel pa virlden i mars 2023. I Sverige klassas
covid-19 inte ldngre som en samhéllsfarlig och allménfarlig sjukdom,
mycket tack vare den globala likemedelsindustrins rekordsnabba
utveckling av vaccin och en breddvaccinering vars omfattning
saknar motstycke i Sverige.

I krisers natur ligger att svara beslut maste fattas pa kort tid och
utifran osdkra kunskapsunderlag. Sa 4ven under denna kris. Innova-
tion och uppfinningsrikedom har krévts. Fortroendevalda, chefer
och medarbetare i kommuner och regioner har statt i fronten vid
hanteringen av pandemin och tillsammans bir de pa en enorm
méngd erfarenheter. Genom analys och reflektion kan dessa er-
farenheter omséttas till lirdomar som gor oss battre rustade infér
kommande kriser. Lirdomarna kan ocksa hjélpa oss att identifiera
behov av att forbattra verksamheten i tider nir det inte foreligger
en kris.
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Inledning - Att lara av en kris

Det ségs ofta att samhéllskriser frigér ett utrymme for reflektion
och omprovning avinvanda forestillningar. Det finns mycket som
talar for detta. Smittspridningen och bekampningsatgiarderna har
utlost en komplex och gransoverskridande kris som har utsatt hela
samhaéllssystemet for ett stresstest. Nar ett system av funktioner
utsitts for pafrestning far vi ocksa information om vilka lankar i
systemet som &r svaga och vilka som &r starka.

En kris utgor ocksa ett samhéllspsykologiskt stresstest. Vi blir pa-
minda om att vart moderna samhiille r sarbart for extrema hén-
delser. I kombination med globala hotbilder skapar detta en stark
drivkraft att rusta samhaéllet for kris. Miljomaissiga, finansiella och
geopolitiska utvecklingstendenser i var omvirld kan pa kort eller
lang sikt utmynna i kriser som bara delvis liknar covid-19-pandemin.
Flera avlirdomarna fran denna kris kan dirfor vara irrelevanta
for kommande kriser, medan andra kan vara vardefulla. Att det ar
svart att forbereda sig for det ovintade ligger i sakens natur, men
ska inte avhalla oss fran att férsoka.

Vid en kraftig och utdragen samhillsstorning paverkas alla
nivaer i samhéllsorganisationen. Erfarenheterna fran pandemin
varierar mellan och inom olika samhéllsnivaer, dirmed ser ocksa
lardomarna olika ut. Vissa delar av samhéllet har under perioder
drabbats hart av de priméra hilsomissiga konsekvenserna av
smittspridning. Andra delar av samhéllet har drabbats hardare av
de sekundira konsekvenser som uppstatt av samhillets atgarder
for att begriansa smitta. Vi ir 6vertygade om att larandet av covid-
19-pandemin behover ske pa olika nivaer i samhéllet och utifran
olika aktorsperspektiv.

Manga statliga myndigheter har genomfoért utredningar, utvirde-
ringar och granskningar under pagaende pandemi och regeringen
tillsatte tidigt den sa kallade Coronakommissionen. Dessa arbeten
har bidragit med virdefull kunskap och lirande om hur olika nivaer
i samhillet har hanterat pandemin. Programberedningens bild
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ar samtidigt att kommuners och regioners erfarenheter inte har
synliggjorts tillrackligt vil i de statliga utviarderingarna. Perspektiv
spelar roll och de statliga utredningarna har av naturliga skil priag-
lats av det statliga perspektivet.

Kommuner och regioner har haft en nyckelroll under pandemin
men de delar inte en och samma pandemierfarenhet. Smittsprid-
ningen har som bekant kommit i vagor med olika kraft och karaktar,
men varje smittvag har drabbat olika kommuner och regioner olika
hart. Region Stockholm och Region S6rmland drabbades till exempel
hart av omfattande smittspridning under den férsta vigen varen
2020, vilket till exempel inte Region Gotland och Blekinge gjorde.
Nir den andra vagen kom senare under hosten var forhallandet
det omvinda. Den varierande pandemierfarenheten inom sektorn
beror ocksa pa att lokala forutséattningar skiljer sig at. Olika forut-
sattningar utifran befolkningsméngd, geografisk yta, offentlig
struktur, naringslivsstruktur och annat har bidragit till att erfaren-
heterna av pandemin varierar.

Mot denna bakgrund valde SKR:s styrelse att tillsitta Program-
beredningen om post-pandemin. Programberedningen skulle med
utgangspunkt i erfarenheter och lirdomar fran pandemin, peka pa
mojliga strategier och forslag pa insatser som syftar till utveckling
i kommuner, regioner och SKR. Med denna rapport sammanfattar
beredningen sina samlade ldrdomar, bedodmningar och forslag.

Att hantera en pandemi - en kris med foéljdkriser

Kommunerna och regionerna har statt i frontlinjen i den operativa
och medborgarnira hanteringen av savil de direkta som indirekta
konsekvenserna av pandemin. Pandemins inledningsskede och

Not. 1 Det &r samtidigt viktigt att paminna om att regioner som inte drabbades
av en smittvag under varen dnda drabbades av de nationella smittskydds-
atgardernas konsekvenser.
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Inledning - Att lara av en kris

forsta vag praglades av en kapplopning med tiden och smittsprid-
ningen. Kommuner och regioner har samtidigt behdvt hantera all-
minhetens oro, mediernas intensiva uppvaktning och en 6kande
sjukfranvaro bland personalen. Stora omstéllningar har krévt nya
kontaktytor och nya former fér samverkan skapades pa nationell,
regional och lokal niva. Akuta krisfragor behévde hanteras paral-
lellt med att upprétthalla ordinarie verksamhet.

Pandemin hariférsta hand utgjort en hélsokris. Virusets spridning
har medfort en ny allvarlig hilsorisk fér grupper som redan fére
pandemin var utsatta. For personer med hog alder eller under-
liggande sjukdom har pandemin utgjort ett nytt direkt hot mot
livet. Det stod tidigt klart att yngre friska personer klarade en
covidinfektion bittre, men dven dessa grupper har behovt forhalla
sig till risken att drabbas hart, framfor allt innan ett effektivt vaccin
fanns pa plats.

Nir covid-19-viruset pa allvar borjade spridas blevden omedelbara
konsekvensen att sjukvarden blev hart belastad, vilket illustrerades
i de kurvdiagram som Folkhilsomyndigheten visade pa sina dagliga
presskonferenser. Utvecklingen 6ver IVA-inldggningar och dodstal
blev en tydlig signal om situationens allvar.

Pandemins konsekvenser stricker sig samtidigt langt bortom de
verksamheter som ska bota och lindra sjukdom. Ganska snabbt
stod det klart att det inte var fraga om en kris avgrinsad till hilso-
och sjukvarden. I stort sett alla kommunala och regionala verksam-
heter har paverkats och tvingats genomga en omfattande omstéll-
ning for att kunna klara sina uppgifter. Omsorgen, skolan och
forskolan har alla varit starkt paverkade, liksom arbetsmarknads-
omradet, bes6ksniringen och 6vrigt ndringsliv. Detsamma géller
kollektivtrafiken, kulturen och idrotten. Det dr svart att hitta en
kommunal eller regional verksamhet som har limnats opaverkad.
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Pandemins konsekvenser har slagit brett och stillt stora krav pa
effektiv samverkan mellan olika funktioner i den kommunala
organisationen, men ocksa 6ver huvudmannagrénser. Pandemin
har tvingat fram nya former av samverkan vars positiva effekter
kan bli bestaende om de omhindertas. Men det har ocksa uppstatt
svarigheter att under hart uppdrivet tempo samverka 6ver verksam-
hetsgrianser och huvudmannanivaer. Vissa kommuner menar att det
som i grunden varit en hélsokris ocksa har utlost en samverkanskris,
en kommunikationskris och en logistikkris. Pandemin som hilsokris
har pa detta sitt utlost andra kriser. Hur dessa har gestaltat sig
varierar mellan sektorer och organisationer.

Programberedningens uppdrag och arbete

I september 2021 beslutade SKR:s styrelse om uppdraget till
Programberedningen. Uppdraget bestar av tre delar:

1. Samlain och analysera de lokala och regionala utvirderingar
som genomforts av kommuner och regioner och dra slutsatser
som kan utgora grund for medlemmarnas larande infér fram-
tida kriser och SKR:s intressebevakning och paverkansarbete.

2. Analysera eventuella konsekvenser for demokratin som for-
andringar inom den politiska organisationen har gett upphov
till. P4 basen av analysen, dra slutsatser och lirdomar som
kan vara till gagn for det politiska beslutsfattandet i tider av
kris. Fragor som bor beroras dr konsekvenser for den politiska
beslutsprocessen, maktforskjutningar, relationen mellan
majoritet och opposition samt relationen mellan fértroende-

valda och tjanstepersoner.

3. Utvirdera SKR:s roll som medlemsorganisation och arena
for medlemmarna att komma samman, utbyta erfarenheter
och samverka. Eventuella fordndringar i den rollen under
pandemin ska analyseras, med syfte att dra lardomar och
lamna forslag till utveckling av SKR:s roll, i férhallande till
savil tider av kris som annars.

31



Inledning - Att lara av en kris

Programberedningen hade sitt féorsta mote den 14 oktober 2021.
Daborjade beredningen att tillsammans med kansliet diskutera
uppdraget och skissa pa arbetsformerna. Kansliet har bestatt av an-
svarig sektionschef Helén Lundkvist Nymansson och berednings-
sekreterare Lasse Einarsson, som ocksa dr huvudsaklig forfattare
till rapporten. Aven andra medarbetare i SKR har pa olika sitt bi-
dragitiarbetet. Den 16 februari 2023 sammantriadde beredningen
for sista gangen, och da for att faststilla denna rapport. Program-
beredningen har arrangerat tretton kunskapsseminarier med i
huvudsak experter fran SKR, och genomfért verksamhetsbesok.

Programberedningen har samlat in och analyserat utvirderingar
som kommuner och regioner har latit géra av sin pandemihantering.
Mot bakgrund av att manga kommuner inte har genomfért nagon
utvardering eller inte gjort sin utviardering tillgianglig, komplet-
terades materialet med pandemirelaterade delar i kommuners och
regioners arsredovisningar. Det ssmmantagna textmaterialet fran
utvirderingar och arsredovisningar har sorterats med hjilp av ett
Al-verktyg och direfter analyserats genom manuell 14sning.

Programberedningen har bestillt tva underlagsrapporter som
bygger pa intervjustudier. Kapitlet om lokal demokrati bygger
paen studie genomford av forskare vid Goteborgs universitet
(Kommunforskning i Vistsverige, KFi). Kapitlet om SKR:s roll
bygger pa en studie genomf6rd av konsultforetaget Governo AB.

Ett utkast till denna rapport har lists och kommenterats av experter
inom SKR och avledande tjinstepersoner i kommuner och regioner.

32



Rapportens struktur

Rapporten bestar av tre delar. Den forsta delen beror verksamhets-
overgripande fragor som utgor systemmissiga forutsiattningar for
kommuner och regioner. Har diskuteras lokal demokrati, statens
styrning, ekonomi, krishantering och krisberedskap, kommunika-
tion och samverkan, digital omstéllning, arbetsgivarrollen och
smittskyddsatgidrder med hélsorisker. I den hir delen diskuteras
dven kommuners och regioners samverkan inom ramen for SKR:s
medlemsarena.

Iden andra delen redovisas de verksamhetsspecifika erfarenheterna
och lairdomarna, fran hilso- och sjukvard, dldreomsorg och 6vrig
socialtjanst, skola och férskola, kultur och idrott, lokalt naringsliv
och arbetsmarknad samt kollektivtrafik och samhallsviktigt flyg.
Fragor om till exempel ekonomi, statens styrning eller digitalisering
berors dven i dessa kapitel, men da specifikt utifran verksamheternas
perspektiv.

I den tredje delen presenterar Programberedningen sina slutsatser
i form av overgripande lirdomar, bedomningar om utvecklings-
behovi kommuner, regioner och SKR, samt reformbehoviden
statliga verksamheten.

Var ambition har varit att rapportens kapitel ska kunna lésas fri-
staende fran varandra. Det innebér att det blir vissa 6verlappningar
i rapporten nir en och samma sakfraga berors ur flera perspektiv.
Som exempel kan nimnas att nya beredskapsplatser for ambulans-
flyg kommenteras bade i kapitlet om hélso- och sjukvard och i
kapitlet om kollektivtrafik och samhillsviktigt flyg.
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Del 1
Overgripande
utmaningar




| denna avdelning av rapporten redovisar vi vara iakttagelser och
lardomar i forhallande till kommuners och regioners stora ut-
maningar under pandemin. Vi fokuserar har pa utmaningar som
vi bedémer att alla kommuner, regioner och férvaltningar har
behovt hantera under pandemin. Hur utmaningarna tagit sig ut-
tryck har férstas varierat betydligt inom sektorn. | resonemangen
ger vi exempel pa hur enskilda verksamheter har drabbats och
hur de har sékt [6sningar, men de mer férdjupade verksamhets-
analyserna sparar vi till nadsta avdelning i rapporten.

Overgripande utmaningar

* Lokal och regional demokrati

* Statens styrning

* Ekonomi

* Krisberedskap och krishantering

* Kommunikation och samverkan

* Digital omstallning

* Kommuner och regioner som arbetsgivare

* Smittskyddsatgarder med hélsorisker

* Att samverka inom ramen fér SKR:s medlemsarena



KAPITEL

Lokal och regional demokrati

Pandemin stillde kommuner och regioner infor en rad nya uppgifter
och utmaningar nér det gillde att dels férhindra smittspridning
och behandla smittade med vardbehov, dels hantera pandemins
konsekvenser inom en rad olika omraden. Samtidigt fordndrades
forutsattningarna for det demokratiska beslutsfattandet och den
politiska styrningen. I detta avsnitt beskriver vi hur den lokala
och regionala demokratin paverkades. Det handlar frimst om
forandringar av ansvarsfordelningen mellan politik och férvaltning,
det politiska arbetet i fullméktige och nimnder och dialogen

med medborgarna. Kapitlet inleds med en kortfattad summering
avlardomar och avslutas med en férdjupad diskussion om vilka
lardomar vi kan dra utifran erfarenheterna av hur den lokala och
regionala demokratin paverkades under pandemin.

37



Kapitel 1. Lokal och regional demokrati

Lardomar

b4

Den kommunala sjalvstyrelsen och ansvarsprincipen
underlattar effektiv krishantering och nédvandig omstall-
ning. Under pandemin har omstallningen underlattats av
att kommuner och regioner bade hade viljan och kapaci-
teten att axla ett omfattande ansvar.

Kommuner och regioner behover sékerstalla att den
demokratiska processen fungerar aven under en allvarlig
samhéllskris och att nédvandiga férédndringar genomfors
av till exempel motesformer och uppgiftsférdelning.

Vid en allvarlig kris behéver en politisk ledning sakerstélla
att den ar val informerad om krisens forlopp och den opera-
tiva krishanteringen, sa att det finns mojlighet att ta ett
reellt politiskt ansvar.

Den politiska ledningen behdver ta ansvar for att saval
opposition som fritidspolitiker &r informerade och delaktiga.
Tillit mellan politik och férvaltning ar en viktig férutsattning
for en effektiv krishantering.

Digitala motesformer bor dven i fortsattningen kunna
anvandas som ett komplement till fysiska moten, saval

i politiken som i dialogen med medborgarna.

Kommuner och regioner bor évervaga hur politiskt
ansvar, inflytande och beslutsfattande ska utformas vid
kommande kriser.
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1.1 Decentraliserat beslutsfattande
under en nationell kris

En grundléggande forutsittning for kommunernas och regionernas
arbete med att hantera pandemin och dess konsekvenser ar den

sa kallade ansvarsprincipen. Den innebir bland annat att den som
normalt ansvarar for en verksamhet sa langt maojligt behaller detta
ansvar dven under en kris. Forutsiattningarna for att hantera de
nya utmaningar som uppstar i samband med en kris anses vara bést
for den som har ingaende kunskaper om och firdigheter i hur verk-
samheten bedrivs under normala forhallanden. Dessutom krévs ofta
ingaende lokalkinnedom for att bedéma behovet av anpassning till
den radande situationen inom det geografiska ansvarsomradet.

Eftersom kommuner och regioner i Sverige har ett omfattande
ansvar for vilfird och samhéllsutveckling blev deras roll under
pandemin synnerligen omfattande och berérde en rad verksam-
heter och férhallanden. Krishanteringen forutsatte kommuner
och regioner som inte bara hade god kapacitet och var beredda att
axla ett omfattande ansvar, utan ocksa hade god formaga till om-
stédllning. Detta gillde 4ven utformningen av de lokala och regionala
demokratiska processerna. Den politiska ledningen hade ansvar
for att ta stallning till hur det operativa ansvaret for krisbekdmp-
ningen skulle fordelas, hur det politiska arbetet och den politiska
organisationen skulle utformas och hur medborgarnas méjligheter
till insyn och inflytande skulle vidmakthallas.

For att ndrmare belysa hur dessa fragor hanterats har program-
beredningen uppdragit till Kommunforskning i Vistsverige (KFi)
att genomfora en studie om hur pandemin paverkat den lokala och
regionala demokratin. Studien redovisas i rapporten Lokal demo-
krati och politiskt ledarskap i kristider - en studie av hanteringen av
konsekvenserna av coronapandemin. Studien bygger pa 24 intervjuer
med ledande politiker fran majoritet och opposition samt chefs-
tjanstemén i sju kommuner och tva regioner.
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Kapitel 1. Lokal och regional demokrati

Rapporten bekriftar att den langtgaende decentraliseringen varit
avgorande for att kunna hantera konsekvenserna av pandemin.
Viletablerade strukturer och chefer som ar vana att ta och fordela
ansvar har haft stor betydelse i krishanteringen. De demokratiska
processerna har uppritthallits under pandemin och en god f6r-
valtningskultur har utmirkt arbetet. Politiska moten av skilda
slag har kunnat genomforas 6ppet och riattssdkert med anvind-
ning av digitala verktyg eller en blandning av fysisk nirvaro och
digitalt deltagande. Vidare har krishanteringsarbetet praglats av
ett 6msesidigt fortroende mellan politiker och tjinstepersoner.
Politikerna har givit tjinstepersonerna langtgaende mandat och
inom forvaltningen har relationen mellan chef och medarbetare
varit fortroendefull. Informationsgivningen har varit central och
politiken funnit former for att 16pande informera sig om krisléget
och krishanteringen dven om det funnits skillnader mellan majori-
tet och opposition i tillgangen till information. I det foljande ut-
vecklas beskrivningen av den lokala och regionala demokratin
under pandemin.

1.2 De demokratiska processerna

Det dr givetvis viktigt att fullméktigeférsamlingar och namnder
kan fatta beslut pa ett korrekt sitt &ven under en kris. Kommunala
sammantriden utgor inte allminna sammankomster i ordnings-
lagens mening och omfattades saledes inte av de begridnsningar av
antalet motesdeltagare som inférdes under pandemin. Samtidigt
behdvde riskerna for smittspridning hanteras ansvarsfullt och for-
troendevalda som tillhorde riskgrupper behévde kunna utéva sitt
demokratiska uppdrag pa ett siikert sitt. Detta foranledde kommuner
och regioner att stillain ssmmantriaden, reducera antalet nirvarande
ledaméter och infora olika typer av digitala motesformer.
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1.2.1 Instdllda sammantraden

En relativt stor grupp kommuner och regioner stéllde in enstaka
sammantriaden pa grund av den pagaende pandemin. Under 2020
skedde detta i 39 procent av kommunerna och 47 procent av regio-
nerna. Dessa andelar minskade under 2021 till 30 procent respek-
tive 25 procent.

1.2.2 Reducerat antal ledamoéter

En annan atgérd bestod i att reducera antalet narvarande leda-
moter vid fullméktiges sammantridden. Genom ett kvittningsfor-
farande minskades antalet nirvarande pa ett sitt som speglade
mandatférdelningen mellan de politiska partierna. Detta forfarande
regleras inte i kommunallagen men kunde genomféras genom
frivilliga 6verenskommelser mellan de politiska partierna. Under
2020 forekom detta i 81 procent av kommunerna och 94 procent
avregionerna. Under 2021 minskade omfattningen av denna at-
gird betydligt och tillaimpades i 45 procent av kommunerna och
50 procent av regionerna.

1.2.3 Digitala sammantraden

Den viktigaste och mest omfattande forandringen var att man i
savil kommuner som regioner valde att i stor utstrickning genom-
fora digitala sammantriaden i fullméktige, styrelse och ndmnder.
Normalt ska sammantriden genomforas med fysiskt deltagande.
Kommunallagen ger dock fullméktige mojlighet att fatta beslut
om att ledamoter kan fa delta pa distans vid sammantriaden i full-
miktige? samt i styrelse och nimnder®. Om man tillater deltagande
pa distans ska detta tas in i arbetsordningen. Omkring 90 procent
av kommunerna och regionerna har fattat sadana beslut. Under

Not. 2 Kommunallagen 5 kap. 16 §, forsta stycket.
Not. 3 Kommunallagen 6 kap. 24 §, forsta stycket.
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Kapitel 1. Lokal och regional demokrati

2020 genomfordes fullmiktigesammantriaden med digitalt del-
tagande i 69 procent av kommunerna och 76 procent av regionerna.
Under 2021 hade dessa andelar 6kat till 87 procent respektive 90
procent. Under 2020 utnyttjades mojligheten till digitala styrelse-
moten i 87 procent av kommunerna och i samtliga regioner och
under 2021 6kade denna andel till 94 procent av kommunerna.
Andelen kommuner och regioner som genomforde digitala nimnd-
sammantriden var ungefir lika stor. I en stor majoritet (85-90
procent) av savil kommunerna som regionerna uppfattades detta
fungera mycket eller ganska bra.*

1.2.4 Nagra erfarenheter av sammantraden
med digitalt deltagande

Overgangen till digitala moten innebar en stor omstillning. Den
samlade bedomningen &r att ssmmantridena och beslutsfattandet
fungerade mycket eller ganska bra. Det betyder dock inte att om-
stallningen var smértfri eller entydigt positiv. Inledningsvis upp-
stod en rad tekniska problem, delvis beroende pa ovana hos leda-
moterna men ocksa bristande bredbandstidckning. Det fanns dven
en ovana att begira ordet och att gora inldgg digitalt. Ett sarskilt
besvirande problem var forfarandet vid voteringar i de kommuner
och regioner som saknade digitala voteringssystem med mojligheter
att genomfora slutna voteringar. For att underlitta genomférandet
av digitala ssmmantriden anordnades sirskilda utbildningar for
de fortroendevalda samtidigt som man sag till att forstarka mojlig-
heterna till teknisk support i samband med sammantriaden.

Det tycks framfor allt under pandemins inledande skede ha funnits
en hog grad av konsensus om att den demokratiska processen
skulle fungera utan att stéra krishanteringen. Det handlade om
att fokusera pa de viktigaste fragorna och att tona ned politiska

Not. 4 Uppgifterna i detta avsnitt bygger pa SKR:s rapporter Politiska méten
i kommuner och regioner 2020 respektive Politiska méten i kommuner
och regioner 2021.
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meningsskiljaktigheter. Det finns exempel pa att majoritet och
opposition arbetade fram ett gemensamt forslag till budget. Det
forekom dven att partierna kom 6verens om att skjuta fram behand-
ling av motioner och interpellationer. En enkit som genomforts av
Dagens Sambhille och som besvarades av 207 kommuner® visade
att antalet motioner 6kade i 62 kommuner, minskade i 136 kom-
muner och var oférindrat i 9 kommuner. Antalet interpellationer
var fler i 56 kommuner, farre i 114 kommuner och ofériandrat i

37 kommuner. Antalet motioner minskade fran 3 204 aret fore
pandemin till 2 578 under pandemins forsta ar. Vidare minskade
antalet interpellationer fran 1 763 till 1 341.°

Kommunfullméktige ar ett viktigt forum for politisk debatt och
forutsiattningarna forandrades nér inldgg kom att goras fran datorn
iledamoters vardagsrum i stéllet for fran talarstolen. Debatten har
av manga uppfattats som mindre dynamisk och engagerad, i synner-
hetiborjan av pandemin, och saknat den gléd och det engagemang
som praglar en fysisk debatt.

A andra sidan har troskeln for att gora inligg siankts. Det har gjort
att fler kommit till tals och att deltagandet i debatten breddats.
Det har ocksa vittnats om att inldggen stundtals fatt en hardare
ton, kanske som en f6ljd av att deltagarna inte befunnit sig i samma
fysiska rum. Mycket av det sociala samspelet har samtidigt gatt
forlorat nir deltagarna inte befunnit sig i samma lokal.

Fullmiktigeordféranden har vittnat om att det har varit kravande
att leda digitala moéten. Det giller framfor allt de hybridmdoten dér
vissa deltagare befunnit sig i sessionssalen medan andra deltagit

Not. 5 Asgard, S., Rumphuggen debatt under pandemin, Dagens Samhalle
nr21/2021.

Not. 6 | enkaten jamfordes perioden 1 april 2019-31 mars 2020 med
motsvarande period 2021.
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digitalt. Det har handlat om att halla ordning i debatten och vara
tydlig nar man leder métet, upprepa vad som sigs och vinta in
ledaméter som inte hinger med. Dessutom har det kravt kontinu-
erlig kontroll av ndrvaron bland ledamé&terna for att sékerstélla att
de deltar pa lika villkor och att fanga upp vilka som begér ordet.

Ett mer specifikt problem handlade om att kommunallagens
bestimmelser om deltagande pa distans inte utformats for att
fungera under en samhaéllskris och att det fanns en osidkerhet om
hur bestimmelserna skulle tillampas. Det gillde kravet att samtliga
deltagare ska kunna se och hora varandra pa lika villkor. Oséker-
heten 6kade sedan forvaltningsritten efter 6verklaganden upp-
hévt fullméktigebeslut med hanvisning till att lagens krav inte f6ljts
pa ett korrekt sitt. SKR gjorde darfor en hemstéllan till regeringen
om behovet av att fortydliga de rattsliga forutsidttningarna for del-
tagande pa distans vid kommunala/regionala ssmmantriaden samt
att tillsitta en utredning for att langsiktigt utviardera och utveckla
den nuvarande regleringen om deltagande pa distans. Regeringen
har senare beslutat att tillsitta en utredning fér att bland annat

se Over regleringen av fullmiktige- och nimndsammantriden
med syfte att mojliggora att savil distansdeltagande som digitala
sammantriden kan genomforas pa ett demokratiskt, riattssikert
och praktiskt sitt.”

1.3 Politik och férvaltning

En viktig fraga handlade om uppgiftsférdelningen mellan politik
och forvaltning. I samtliga regioner och i flertalet kommuner
gjorde man pa ett tidigt stadium bedomningen att det krivdes en
operativ krisledning med mandat att snabbt kunna fatta beslut

Not. 7 Dir 2022:89.
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och att skapa en god samordning inom kommunernas respektive
regionernas organisation. Man gjorde pa manga hall bedomningen
att hanteringen av pandemin i stor utstrackning skulle kriva ex-
pertkunskap och professionella bedémningar och endast i mindre
omfattning genuint politiska prioriteringar. Det gillde i synnerhet
som regering och statliga myndigheter forutsattes fatta beslut om
rekommendationer och grundliggande spelregler som skulle vara
styrande respektive vigledande for de lokala och regionala insats-
erna. Mot den bakgrunden valde politiken att ge kommunens
respektive regionens forvaltning och ledande tjanstepersoner
mandat att svara for den operativa krisledningen.

Det stod samtidigt klart att den lokala och regionala politiken dven
under en kris behaller det yttersta ansvaret for det arbete som
bedrivs och de atgéirder som vidtas. Politiken maste dessutom vara
beredd att i minst lika stor omfattning som normalt méta fragor
fran allménheten. Det var darfor viktigt att skapa rutiner for att de
ledande tjinstemannen skulle kunna halla politiken vil informerad
om det samlade krisarbetet i kommunen. Det har dock funnits
kritik fran oppositionspartier och fritidspolitiker om att man inte
hade tillgang till den information man 6nskat. Det géller i synner-
het partier utan heltidsarvoderade politiker.

Pa manga hall tycks erfarenheten vara att tjinstepersonernas
starka inflytande under pandemin fungerat vil, att man genom-
gaende lyckades bygga upp en effektiv krisledning. Férvaltningen
har kéint ett starkt st6d fran den politiska ledningen som i sin tur
haft fortroende for forvaltningens krishantering. En viktig forut-
siattning har varit att det fore pandemin funnits ett grundliggande
fortroende fran politikens sida gentemot tjinstemannaledningen.
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Politikerna har givit tjinsteméinnen och experterna langtgdende
mandat och inom forvaltningen har fortroende praglat relationen
mellan chef och medarbetare. Den kommunala vardagen tycks in-
rymma en tillrickligt stark fortroendebas for att politiker och chefer
paolika nivaer ska kunna delegera ansvar i en krissituation.®

En annan viktig forutsittning var att tjanstemiannen lade mycket
tid och stor omsorg pa att halla politiken vél informerad om ut-
vecklingen. Informationsgivningen har varit central och politiken
har funnit former for att Iépande informera sig om krislidget och
krishanteringen. Det har funnits ett 6msesidigt intresse hos politik
och férvaltning av en effektiv kommunikation med god kvalitet.
Darmed har osidkerhet reducerats for politiken och det har inte
funnits behov av plotsliga interventioner. Det foreligger dock en
pataglig skillnad mellan majoritet och opposition i tillgangen till
information. Intresset for att aktivera krisledningsndmnden har
varit betydligt storre hos oppositionsforetriadare.

En intressant iakttagelse ir att den beslutsordning som etablerades
kunde avvecklas relativt smartfritt nir pandemin sa smaningom
gickin i en lugnare fas. Det starka tjinstemanna- och tjinstemanna-
styret under krisen tycks saledes inte ha lett till en permanent
forsvagad stillning for politiken.

Varje kommun ir skyldig att ha en krisledningsndmnd som i en
krissituation ska kunna fatta de beslut som krivs i samband med
en allvarlig kris. Man hade kunnat forvinta sig att manga kom-
muner skulle ha utnyttjat mojligheten att aktivera sin krisled-
ningsnamnd under pandemin. Sa tycks dock inte ha varit fallet.
Flertalet kommuner beholl sin vanliga politiska organisation &ven

Not. 8 Brorstrom B. och Lagstrom C., 2022. Lokal demokrati och politiskt
ledarskap i kristider - en studie av hanteringen av konsekvenserna av
coronapandemin.
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om det ocksa forekom att vissa kommuner aktiverade sin krisled-
ningsnimnd under kortare eller lingre perioder. Den bedémning
man gjorde var att behovet av snabba beslut bist kunde hanteras
av forvaltningens krisledning samt i vissa fall genom ordférande-
beslut och att 6vriga beslut kunde fattas inom den ordinarie politiska
organisationen. (Hur kommunerna utformade sin krisorganisation
under pandemin kommenteras mer utforligt i kapitlet om krisbered-
skap och krishantering.)

1.4 Kontakt och dialog med medborgare

Under pandemins inledande skede pausades pa manga hall dialogen
med medborgarna men aterupptogs nir man insag att pandemin
skulle komma att bli langvarig. Pa nagra hall anordnades digitala
informations- och dialogmé&ten och det genomférdes digitala PBL-
samrad. Det fungerade stundtals vil - till exempel med digitala
foretagartraffar, kontakter med civilsamhillets organisationer och
vid medborgardialoger dér patagligt fler smabarnsforildrar deltog
an vanligt. Det forekom dven dialogmoten utomhus. Det bor ocksa
niamnas att tio kommunala folkomrdstningar kunde genomféras
efter vissa anpassningar. Men i allménhet minskade den natur-

liga kontakten mellan politiker och medborgare pa grund av att
restriktioner och rekommendationer begriansade mojligheten till
fysiska moten under betydande delar av pandemin. Vardagsdemo-
kratin har pa det sittet fatt sta tillbaka och det har funnits ett glapp
i kontakten mellan politiker och kommunens medborgare.

1.5 Har demokratin férsvagats?

Genomgangen ovan visar att den lokala och regionala demokratin
utsattes for pafrestningar under pandemin, vilket stillde krav pa
extraordinéra atgéirder. Den omstéllning som genomférdes inne-
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bar att hanteringen av pandemin kom att ledas av férvaltningen
snarare dn av politiken och att det demokratiska beslutsfattandet

i fullmiktige, ndimnder och styrelser genomférdes under anpassade
former. Vidare blev den politiska debatten nedtonad och den
dagliga kontakten och dialogen med kommunens respektive regio-
nens invanare mindre omfattande. Detta skulle kunna tolkas som
att den lokala och regionala demokratin fungerade pa ett mindre
tillfredsstédllande sitt under pandemin.

En annan tolkning ar att kommuner och regioner haft férmaga
att under extraordinira omstindigheter genomfora dndamals-
enliga forindringar av besluts- och forankringsprocesser utan att
aventyra den lokala och regionala demokratin. Utgangspunkten
for denna tolkning ar att hela samhillet befunnit sigi en djup
och allvarlig kris som kréavde en tydlig fokusering och operativa
insatser for att ridda liv och for att férebygga och mildra pande-
mins konsekvenser inom stora delar av samhillet. De beslut som
behovde fattas bedomdes vara av operativ karaktar och att kris-
ledningen darfor skulle hanteras av forvaltningen. Det utdragna
krisforloppet innebar att krishanteringen under lang tid kom att
prigla de kommunala verksamheterna liksom samhallet i stort.
Det uppfattades darfor som att politiken tog ett steg tillbaka och
att uppgiftsfordelningen fordndrades.

Det var ocksa nodvindigt att vidta atgirder for att sikerstélla
fungerande demokratiska processer dven om det skedde till priset
av en nedtonad politisk debatt. En viktig lardom ar darfor att viktiga
virden och forhallningssitt tillfilligt kan behova sta tillbaka under
en kris for att de hot mot samhiillet och dess invanare som en kris
innebar ska kunna mo6tas och undanrdéjas. Vi uppfattar att denna
instéllning haft ett brett stod i kommuner och regioner.

Det betyder inte att det dr acceptabelt att demokratin sétts pa

undantag i samband med en kris. Sa skedde inte heller under pande-
min. Att demokratin “stilldes om” betyder inte att den “stilldes in”.
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Nar tjanstepersoner gavs fortroendet att leda krisarbetet sag
politiken hela tiden till att vara vil informerad. Det innebar ocksa
att det fanns en reell méjlighet for politiken att gripa in och “ta
befilet” om man uppfattat att det hade behovts. Politiken var
dessutom fullt medveten om att man hade det yttersta ansvaret
for krishanteringen och att tjinstepersonerna agerade pa mandat
fran politiken. Det har ocksa visat sig att atergangen till en normal
relation mellan politik och forvaltning kunde ske utan dramatik
och ifragasidttanden nir pandemin gick in i en lugnare fas.

Pa samma sétt verkar det ha varit en enkel och efterlingtad
atergang till fysiska sammantriaden. Utan nimnvéirda svarigheter
har det politiska samtalet och debatten i fullméiktige och andra
politiska organ kunnat aterupptas. Samtidigt har erfarenheten av
digitala moten visat att &ven dessa har kvaliteter och att de dven
under normala forhallanden kan anvindas som ett komplement
till fysiska moten.

Slutligen verkar inte kontakten och dialogen med medborgarna ha
blivit permanent mindre omfattande pa grund av de sérskilda for-
hallanden som radde under pandemin. Savil styrkor som svagheter
i kommuners och regioners medborgerliga forankring bestar.

Man kan ténka sig att den politiska stiltjen under pandemin inne-
burit att partierna forsvagats, att fértroendevaldai stor utstriack-
ning skulle vilja att ldimna sina uppdrag och att farre personer
skulle vara beredda att kandidera till politiska uppdrag infér en ny
mandatperiod. Det har rapporterats att en del partier haft svarare
an tidigare att nominera kandidater och att de darfor inte kunnat
stilla upp i lika manga kommuner som vid tidigare val. Antalet
personer som kandiderade till kommunfullmiktige var nagot lagre
in tidigare medan fler kandiderade till regionfullmiktige. Utveck-
lingen ér alltsa inte entydig och fordndringarna maste betraktas
som mattliga.
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En annan negativ trend handlar om valdeltagandet. Trots att det
fortsitter att ligga pa en hog niva, har valdeltagandet minskat i
samtliga val. Sarskilt allvarligt ir att det i fler kommuner 4n tidigare
finns valdistrikt dir valdeltagandet varit extremt lagt.° Enligt SVT:s
vallokalsundersokning har dessutom det allménna fortroendet for
politiker minskat jimf6rt med féregaende val. Samtidigt som de
demokratiska institutionerna i kommuner och regioner visat sig
robusta och lyckats hantera pafrestningarna under pandemin
finns saledes utmaningar som kréaver uppmérksamhet och atgérder.
En prelimindr beddmning ir dock att utmaningarna inte kan har-
ledas till pandemin utan att det handlar om en utveckling som
pagatt under en langre tid. Det vore darfor tveksamt att hivda att
en “demokratiskuld” uppstatt pa grund av pandemin - jimférbar
med de problem som uppstatt som direkt en foljd av pandemin nér
det till exempel géller uppskjuten vard, kunskapstapp eller 6kad
psykisk ohilsa.

Vi ser dven efter detta val ett stort antal maktskiften i bade kom-
muner och regioner. Det dr dock tveksamt om detta 4r en f6ljd av
kommuners och regioners pandemihantering. Partiers framgangar
och tillbakagangar skulle givetvis kunna ha ett direkt samband
med hur man hanterat pandemin. Den preliminira bedémningen
ar att andra fragor har haft storre betydelse, iven om kommande
analyser av valresultaten kan leda till andra slutsatser i nagra av
de 310 lokala och regionala valen.

Not. 9 I kommunfullmaktigevalet var deltagandet lagre dn 50 procent
i 142 valdistrikt.
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1.6 Vilka lardomar kan vi dra?

Den kanske viktigaste lardomen ir att en decentraliserad sam-
hallsorganisation som tillaimpar ansvarsprincipen har séarskilt
goda mojligheter till omstéllning vid en kris. Med det lokala an-
svaret och inflytandet féljer god kinnedom om lokala behov och
forutsiattningar liksom den kunskap och erfarenhet som skapas
av att bedriva verksamheten under normala férhéallanden. Den
kunskapen och “traningen” ger handlingskraft och 6kad férmaga
att tillimpa nationella foreskrifter och rekommendationeri ett
lokalt sammanhang. Daremot kan staten underlétta den lokala
och regionala krishanteringen genom att i forvig stimma av fore-
skrifter och rekommendationer med den kommunala sektorn.
Dirmed kan dessa bli tydligare och mer tréffsdkra. Det ar sérskilt
viktigt att nationella styratgirder utformas sa att det finns ett reellt
handlingsutrymme som mdjliggér anpassning till den lokala och
regionala situationen.

Den dominerande uppfattningen tycks vara att pandemin innebar
en forskjutning av ansvaret fran politiken till férvaltningen. I manga
kommuner och regioner har den politiska ledningen gjort bedéom-
ningen att pandemin utgjorde en kris vars karaktir motiverade
att krisledningen utoévades av férvaltningen. Samtidigt har den
politiska ledningen det yttersta ansvaret och maste dirmed vara
beredd att ingripa om utvecklingen kriver det. Det innebér att
tjinstepersonernas inflytande behéver kombineras med omfat-
tande och kontinuerlig information till den politiska ledningen.
Det ar sdrskilt viktigt under en kris att det finns en 6msesidig tillit
mellan politiker och ledande tjanstepersoner. Det maste ses som
synnerligen positivt att en sadan tillit fanns och dessutom kom att
starkas under pandemin.
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Ytterligare en lirdom &r betydelsen av att kunna uppritthalla

den demokratiska processen under en kris &ven om det kravs att
de yttre formerna fordndras. En konkret lardom &r att digitala
motesformer ger goda mojligheter att uppritthalla det politiska
arbetet i fullmiktige och ndmnder, trots att de medfdr uppenbara
begriansningar. Men det star ocksa klart att digitala motesformer
dven under normala férhallanden bér kunna anvindas som ett
komplement till fysiska méten. Darutover bor digitala méten gora
det mojligt att utveckla medborgardialogen kvalitativt och att na
fler deltagare.

Pandemin synliggjorde att det finns goda mgjligheter att omprova
etablerade arbetsformer inom den politiska organisationen och
att triffa politiska 6verenskommelser om konkreta atgirder. Det
blev samtidigt uppenbart att férutsidttningarna for digitala sam-
mantriaden behover tydliggoras. Darfor ar det positivt att reger-
ingen beslutat tillsdtta en utredning for att bland annat se 6ver
regleringen av fullmiktige- och nimndsammantriden med syfte
att mojliggora att savil distansdeltagande som digitala samman-
triden kan genomforas pa ett demokratiskt, rattssékert och
praktiskt sitt.!

Aven om erfarenheterna av hur demokrati och sjélvstyrelse
fungerade under pandemin i langa stycken ir positiva, finns det
anledning att diskutera om den demokratiska beredskapen kan
behova stirkas infor kommande kriser. Det har exempelvis ut-
tryckts oro for att grainsen mellan politik och forvaltning riskerar
att forskjutas pa ett sitt som forsvagar demokratin. Det ar langt
ifran sjalvklart vilken typ av beslut som bor fattas av tjdnstepersoner
och vilka som dr genuint politiska. Det kan inte uteslutas att nagra
av de beslut som fattats av tjinstepersoner under pandemin varit

Not. 10  Dir. 2022:89.
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av sadan art att de i stiillet borde ha varit foremal for politiska
overvaganden. Det ir inte heller sjalvklart att den ordning som i
huvudsak tycks ha fungerat vil under pandemin ar den optimala
vid en annan typ av kris. Skulle till exempel den ordinarie politiska
organisationen kunna vixlas upp i samband med en kris i stéllet
for att man aktiverar en krisledningsndmnd? Hér bor erfaren-
heterna av krishanteringen under pandemin kunna bidra till nya
tankar och idéer. Det finns darfor anledning att diskutera hur
politiskt ansvar, inflytande och beslutsfattande bor utformas infér
kommande kriser.
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KAPITEL

Statens styrning

Sverige har en decentraliserad samhéllsorganisation dir kommuner
och regioner har ett omfattande ansvar for vilfard och samhalls-
utveckling. Den kommunala sjilvstyrelsen syftar ytterst till att
viarna demokratin och tillgodose en effektiv offentlig verksamhet.
Sjalvstyrelsen innebar att fragor avgors néra de medborgare som
berors genom att beslut fattas av lokalt och regionalt valda politiska
forsamlingar. Samtidigt dr Sverige en enhetsstat och det ir riksdagen
som ytterst avgor den kommunala sjilvstyrelsens omfattning. Staten
kan tilldela kommuner och regioner uppgifter och sitta ramarna
for styrningen av deras verksamhet. Statens styrning syftar till att
sikerstilla att kommunerna och regionerna utfor de tilldelade upp-
gifternaienlighet med nationellt faststéllda regler, mal och krav
och att den offentliga servicen ar likvardig och rattssiker. Beslut
om att flytta 6ver ansvar fran staten till kommuner och regioner
baseras alltid pa en avvigning mellan nationella intressen och de
viarden som forverkligas genom den kommunala sjilvstyrelsen.
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Den statliga styrningen kommenteras relativt utforligt i varje

verksamhetskapitel — i detta kapitel kommenterar vi den statliga

styrningen pa ett mer principiellt plan. Det handlar f6rst och

framst om sadan styrning som &r direkt relaterad till pandemin

och dess direkta och indirekta konsekvenser. Det handlar ocksa

om hur den ”vanliga” styrningen fungerat under den extraordinéra
situationen under pandemin. Kapitlet beskriver positiva och nega-

tiva konsekvenser av styrningen, nagra av de initiativ som tagits

fran kommuner och regioner for att forindra styrningen, och

avslutas med nagra resonemang om de lirdomar som kan dras.

Lardomar

b4

Statens regelstyrning har maojliggjort en krisanpassad
ekonomisk styrning men ocksa skapat forutsattningar for
kommuner och regioner att bekampa pandemin genom
att tillata tillfalliga inskrénkningar i kommunala verksam-
heter. Det finns samtidigt exempel pa att regelstyrningen
skulle behovt vara mer lyhérd fér kommuners och regio-
ners férandrade behov i kris.

For att underlatta hantering av framtida fredstida kriser
bor regering och riksdag hoja forfattningsberedskapen.
Erfarenheterna fran pandemin och tidigare kriser och
katastrofer visar att det kan uppsta stora behov av att
tillampa séarskilda bestammelser aven vid fredstida kriser.

Statens tillsyn behdver anpassas efter de forhallanden
som galler i kris. Skolinspektionens tillsyn ar ett gott ex-
empel detta. IVO:s tillsyn har varit mindre lyhérd och lagt
en orimlig administrativ borda pa hart pressade verksam-
heter inom socialtjansten.
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* Ett satt for staten att minska den samlade administrativa
bérdan i kris ar att se 6ver den befintliga floran av styr-
signaler. Ett satt att renodla styrningen &r att slad samman
riktade statsbidrag till stérre sektorsbidrag, slopa ansok-
ningsférfaranden och lagga 6ver riktade statsbidrag i det
generella statsbidraget.

* Den decentraliserade samhaéllsmodellen har fungerat
val under pandemin. Kommuner och regioner har varit
féljsamma mot de statliga rekommendationerna, men i
vissa fall har det varit nddvandigt att avvika pa grund av
sarskilt utmanande lokala forutsattningar.

2.1 Okade krav pa centralisering
efter pandemin

Den storsta delen av kommuners och regioners verksamheter
utgor obligatoriska uppgifter som alagts kommunsektorn genom
lag och dr darmed féremal for styrning fran riksdag, regering och
myndigheter. Staten styr kommuner och regioner genom juridiska
verktyg (lagar, férordningar och foreskrifter), olika former av
kontroll (tillsyn, utvirdering) och ekonomiska styrmedel (ersétt-
ningar och bidrag). Darutéver anvinder staten en rad mjuka och
mer indirekta styrmedel sdsom strategier, metod- och kunskaps-
stod, nationella samordnare och 6verenskommelser med SKR.
Kommuners och regioners verksamheter paverkas i olika grad av
de hir olika typerna av stod och styrmedel. For de allra flesta verk-
samheter utgor den statliga styrningen en viktig ram fér hur den
kommunala uppgiften kan och bor utféras.

Enkelt uttryckt bygger relationen mellan stat och kommunsektorn

pa ett samhaillskontrakt, dér staten ger kommuner och regioner
handlingsutrymme som kommunsektorn atergildar genom att ta
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ansvar for valfardstjanster, samhéllsutveckling och lokal demokrati.
Sjalvstyret dr grundlagsférankrat men hur dess konkreta innehall
ska uttolkas och avgrinsas ir foremal for stindig omférhandling
och omprovning. Uppgiftsfordelningen mellan staten och den
kommunala sektorn har darfér viaxlat 6ver tid, vilket ligger helt i
linje med intentionerna bakom riksdagens beslut att grundlags-
fista den kommunala sjélvstyrelsen.”

Sedan langt fore sjalvstyrelsen grundlagsstadgades har fordelningen
av uppgifter mellan staten och den kommunala sektorn debatterats.
Grovt forenklat kan man séga att debatten rymmer tva till synes
polariserande siktslinjer. A ena sidan understryker foretridare for
kommuner och regioner att den statliga styrningen inte bor vara sa
omfattande, komplex och ryckig att den motverkar sjilvstyrelsens
potential att stiirka demokratin och effektivisera forvaltningen. A
andra sidan foresprakar vissa politiker, forskare och debattérer att
den statliga styrningen bor utokas, bland annat i syfte att na skal-
fordelar och ett mer jamlikt utfall for brukare och patienter. Kra-
ven pa centralisering har tenderat att bli starkare i samband med
att media uppméirksammar missforhallanden eller stora regionala
skillnader i vélfardens genomférande och resultat.

Under de senaste decennierna har den statliga styrningen blivit
mer omfattande, komplex och detaljerad. Riksrevisionen och
Statskontoret har belyst avigsidorna med denna utveckling.'
Pa senare tid har regeringen uttalat ambitioner att utforma en
mer dndamalsenlig styrning som béttre beaktar ett kommunalt
helhetsperspektiv. En sadan styrning bor enligt regeringen vara
langsiktig och strategisk sa att den skapar goda forutsittningar

Not. 11 1 kap $1 regeringsformen (1974:152); Prop. 1973:90, ss. 190-191.

Not. 12 Se t.ex. Riksrevisionen, 2017. Riktade statsbidrag till skolan - nationella
prioriteringar men lokala behov; Riksrevisionen, 2016. Statens styrning
genom riktade statsbidrag till hdlso- och sjukvarden.
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for en effektiv verksamhet med hog maluppfyllelse.'® Liknande
ambitioner kommer dven till uttrycki Tillitsdelegationens slut-
betinkande "Med tillit foljer bittre resultat - tillitsbaserad styrning
och ledning i staten” (SOU 2019:43). Som kommer att framga lingre
fram i detta avsnitt maste man ifragasitta i vilken utstrickning
som regeringens strivan aterspeglas i faktisk styrning.

Under och efter pandemin har det hgjts allt fler roster om att den
statliga styrningen bor dka kraftigt pa bekostnad av den kommunala
sjalvstyrelsen. Coronakommissionen menar att det decentraliserade
systemet visserligen har levererat ett tillfredsstéllande resultat men
anser samtidigt att den kommunala verksamheten ar fragmenterad
och svarstyrd.** Liknande uppfattningar uttrycks av debattorer som
menar att en mer centraliserad forvaltning skulle hoja effektiviteten
i krishanteringen.

Vi har inte hir for avsikt att diskutera hur ansvarsférdelningen i
det svenska flernivastyret bor se ut. Men med utgangspunkt i kom-
muners och regioners erfarenheter under pandemin, tror vi oss
kunna tillféra ett perspektiv som ofta saknas i statliga utredningar
och utvirderingar, ndmligen att belysa styrningen ur de styrdas
perspektiv. Nagra av vara lardomar bor kunna ligga till grund for
en bittre fungerande statlig styrning i kris.

Not. 13 Se t.ex. prop. 2020/21:1, Utgiftsomrade 25, ss. 25 f., samt Valfards-
kommissionen, 2021. Vdlfdrdskommissionens slutredovisning till regeringen
(Finansdepartementet).

Not. 14  SOU 2022:10.
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2.2 Ekonomisk styrning har lett
till administrativa bérdor

Som framgick i foregaende kapitel har statens ekonomiska styrning
varit avgdrande for kommuners och regioners forutsiattningar

att undvika en allvarlig ekonomisk kris, som troligtvis &ven hade
fordjupat en nationell lagkonjunktur. Under pandemin beslutade
regeringen om ett stort antal riktade statsbidrag och kostnads-
ersittningar for att ticka pandemirelaterade kostnader for kom-
muner och regioner. De har varit viktiga, men har i vissa fall ocksa
inneburit en tung administrativ bérda for kommuner och regioner,
beroende pa stodens utformning. Kommuners och regioners tole-
rans for onodig administration &r alltid 1ag, men under pandemin
var den sirskilt 1ag och konsekvenserna blev tydliga.

De krav som stillts pa kommuner och regioner for att fa del av
kostnadsersattningar har i vissa fall kriavt en relativt stor admini-
strativ kapacitet, nagot som ér littare for storre kommuner att
uppbada. Eftersom sma kommuner har svarare att pa kort tid
mobilisera administrativ kapacitet finns en risk att de inte s6ker
medel som de behover och har ratt till."> Det leder i sin tur till att
de statliga resurserna riskerar att fordelas ojamlikt 6ver landet.
Som framgar i ekonomikapitlet kan ojamlika utfall bland kommuner
ocksa uppsta som en effekt av att de anvinder olika modeller f6ér
att berdkna och redovisa ansprak pa statlig ersittning. Med mer
standardiserade, forenklade och schablonmissiga administrativa
l6sningar kan man undvika den hér typen av problem.

Not. 15  Riksrevisionen har nyligen visat att sma kommuner i mindre utstrackning
tar del av riktade statsbidrag. Se Riksrevisionen, 2022. Statens finansiering
av kommunerna - férdelningen av den kommunala fastighetsavgiften och
riktade statsbidrag.
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Som ocksa framgar i ekonomikapitlet har kommuner och regioner
trots god kostnadstickning fatt 4gna mycket energi at budgeterings-
fragor. Detta kan delvis forklaras av att statliga besked om stodin-
satser kommit med kort framférhallning, sent pa aret och med krav
pa féorbrukning samma ar. For att ge kommuner och regioner ett
storre utrymme att fokusera pa verksamhetsmaissiga utmaningar
behd6vs en mer regelstyrd modell for statens finansiella styrning

i kris. I del 3 avdenna rapport beskrivs detta behov mer konkret.

Statsbidrag reglerade genom 6verenskommelser mellan regeringen
och SKR har varit en férutséattning for regionernas driftséttning

av storskalig provtagning och breddvaccinering. Att sa snabbt
bygga upp omfattande verksamheter hade inte varit mojligt utan
de riktade medel som regeringen tillférde regionerna. Overens-
kommelserna med SKR skapade dessutom en gemensam malbild
mellan stat och region, vad géller bade genomférande och resultat.
Men de initiala oklarheterna som fanns rérande prioriteringar och
ansvarsforhallanden hade troligtvis kunnat 16sas ut tidigare om
parterna omgaende hade inlett arbetet med 6verenskommelser.

2.3 Regelstyrningen har bade underlattat
och forsvarat krishanteringen

Statens regelstyrning utgors av ett juridiskt ramverk med lagar,
forordningar och foreskrifter som anger hur verksamheten ska
bedrivas. Under pandemin har riksdag och regering beslutat om 77
nya eller visentligt andrade lagar och forordningar med betydande
paverkan pa kommuner och regioner. Regelstyrningen har 6kat
under pandemiaren i jimforelse med tidigare ar.'°

Not. 16  Statskontoret, 2022. Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och
regioner 2021; Statskontoret, 2021. Utveckling av den statliga styrningen
av kommuner och regioner 2020.
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Generellt har regelstyrningen en stark styreffekt pa kommuner
och regioner, men den kan variera beroende pa detaljeringsgrad
och hur stort handlingsutrymme som ladmnas till kommuner och
regioner i genomforandet. Vissa lagar dr formulerade sa att de
anger en ram och inriktning for verksamheten (till exempel hélso-
och sjukvardslagen) medan annan lagstiftning dr mer detaljerad
(till exempel socialtjdnstlagen). Men dven ramlagar kan preciseras
genom forordningar och myndighetsforeskrifter.

Var bedomning ir att statens regelstyrning under pandemin huvud-
sakligen varit underlattande och stodjande f6r kommuner och
regioner. Utéver de forordningar som reglerat de tillfilliga stats-
bidragen, har regering och riksdag ocksa undanrojt vissa juridiska
hinder f6r genomférande av fordndringar i verksamheter som varit
nodvindiga for att bekdmpa pandemin. Ett exempel 4r lagdndringen
2020 som gav kommuner och andra skolhuvudméin méjlighet att
anvinda fjarr- och distansundervisning i flera skolformer."

Men det finns ocksa omraden dir juridiska hinder har skapat svara
dilemman for kommuner och regioner och dir regeringen inte
varit tillrackligt lyhérd for kommunsektorns behov.”® Vi bedomer
att dessa situationer ar generellt kopplade till krisldgen, oavsett
om det handlar om pandemier eller andra typer av fredstida kriser.
Regering och riksdag bor darfor hoja forfattningsberedskapen for
att underlitta hantering av framtida fredstida kriser.

Not. 17  Statskontoret, 2021. Utveckling av den statliga styrningen av kommuner
och regioner 2020.

Not. 18  Se t.ex. Olausson P., Kayayan, V.A. m.fl., 2021. Sandvikens kommun
- Hanteringen av Corona-pandemin varen 2020, ss. 29 ff.
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2.3.1 Nodvandiga regelandringar for socialtjanstens
verksamheter har uteblivit

En av de storsta utmaningarnaien pandemi ir de stora personal-
bortfall pa grund av sjukdom som drabbar vitala samhéllsfunktioner,
vilket var utmérkande under den hir pandemins olika vagor. Det
sdger sig sjilvt att prioriteringar maste goras nér upp till halva
personalstyrkan ar franvarande pa grund av sjukdom. I hélso- och
sjukvarden har de prioriteringsgrunder som regleras i hilso- och
sjukvardslagen (HSL) kunnat tillampas. Men nér socialtjanstens
resurser inte har riackt till har verksamheten saknat lagstod for att
prioritera de brukare som har stérst behov. En av konsekvenserna
ar att detta bland annat skapat mérkliga konsekvenser inom #ldre-
omsorgen dir insatser enligt HSL och socialtjénstlagen ofta ar
sammanfldtade och utférs av samma personal vid samma tillfille.
Utifran HSL far de stérsta behoven prioriteras, men inte utifran SOL.

Lagstiftaren har férutsett att det under vissa extraordinira om-
stiandigheter dr nodvindigt att mojliggora undantag fran social-
tjanstlagen. Enligt 16 kap. 9 § i socialtjanstlagen far regeringen
meddela sérskilda foreskrifter om socialtjansten i det fall att riket
ar i krig eller krigsfara. Nagon motsvarande bestimmelse finns
inte for den fredstida kris som pandemin har utgjort.

Situationen har énda inneburit att socialtjénsten tvingats gora
nodvindiga prioriteringar. Arenden som handlar om omfattande
omvardnadsbehov och risk for liv och hélsa har till exempel priori-
terats pa bekostnad av hjialp med ink6p och utevistelse. Men mot
bakgrund av avsaknaden av lagstdd, har prioriteringar inte kunnat
ske under ordnade, kontrollerade och lagenliga former.

SKR har under pandemin tagit emot manga synpunkter fran
socialchefer i landet som signalerat det akuta behovet av rittsliga
atgirder. I mars 2020 gjorde SKR sin forsta hemstillan till reger-
ingen att komplettera socialtjanstlagen (2001:453) och lagen om
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stod och service till vissa funktionshindrade (L.SS) med en paragraf
som mojliggor prioriteringar i kris.”” En sadan komplettering skulle
motsvara den paragraf som redan finns i hélso- och sjukvardslagen.
Trots att har SKR vid upprepade tillfillen® patalat behovet av dndrad
lagstiftning har man inte fatt gehor fran regeringen. Om inga rétts-
liga Andringar gors riskerar dirfor socialtjinstens medarbetare att
stillas infér samma etiska dilemman vid kommande kriser.

2.4 Tillsynens roll i kris

Den tillsyn som utférs av myndigheter under regering och riksdag
syftar till att granska och bedéma om en viss verksamhet genom-
fors pa det sitt som riksdag och regering avsett.?? Tillsyn av den
kommunala sektorn handlar alltsa om hur kommuner och regioner
genomfor sitt uppdrag i forhallande till lagar, forordningar och
foreskrifter. Samtidigt forutsitts tillsyn bidra till verksamhets-
utveckling och man har i allt hogre grad framhallit behovet av en
tillsyn som framjar larande.?

Tillsyn kan vara en ganska resurskrivande verksamhet for den
som ir foremal for tillsynen. Att ta fram dokumentation, delta i
intervjuer och anordna besok tar tid for en verksamhet som ofta
redan har sma marginaler. Det dr nagot den tillsynande myndig-

Not. 19  Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2020. Behov av regeldndringar
med anledning av det nya coronaviruset, covid-19.

Not. 20  Halso- och sjukvardslag (2017:30), 3 kap, 1S, andra stycket.

Not. 21  Féreningen Sveriges Socialchefer skickade den 15 april en skrivelse till
ansvarigt statsrad med vadjan om tillfallig lagstiftning. Kort darefter
gjorde SKR gjorde en ny hemstallan till regeringen i april samma ar, med
ett konkret forslag till utformning av tillfallig lagstiftning. Se SKR, 2020.
Hemstdllan om inférande av en lag om kommuners prioriteringar under
covid-19-pandemin.

Not. 22 Skr. 2009/10:79.

Not. 23 Se Statskontoret, 2020. Pd vig mot en bdittre tillsyn? En studie av den
statliga tillsynens utveckling.
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heten behover vara medveten om. Det ar ocksa viktigt att resul-
tatet av tillsynen aterkopplas till den som har tillsynats, sa att
det leder till utveckling av verksamheten. Utebliven eller otydlig
aterkoppling kan skapa frustration och bristande tillit.

Att utova tillsyn 6ver en verksamhet som befinner sigi en pagaende
kris stéller sidrskilda krav. Att befinna sigi kris innebir att tempot
skruvas upp, att stora virden star pa spel och att svara prioriteringar
behover goras utifran osdker kunskap. En vanligt forekommande
slutsats i de utvirderingar som kommuner och regioner har latit
gora ar att kreativ problemlosning varit en nyckel till framgang,.
Ibland kan de mest rationella l6sningarna i kris innebéra att bryta
mot regler och bestimmelser som &r sjilvklara att félja i normal-
lage. Det kan rent av vara sa att det &r omdojligt att folja ett visst
regelverk i ett akut ldge. Detta forhallande bor viagas in i bedom-
ningar och slutsatser nir tillsynen utfors i en verksamhet som
befinner sigikris. Det kan innebéra att tillsynsmyndigheten beho-
ver anpassa sina bedomningsgrunder.

Nir en verksamhet befinner sig i en situation som kraftigt avviker
fran det idealtillstand for vilket regelverken utformats, finns det
risk att tillsynen leder till kritik pa manga punkter. Det ér sjalvfallet
viktigt att peka pa de avvikelser som gors fran regelverken pa grund
av en krissituation. Men att enbart utdela kritik fér bristande regel-
efterlevnad ir i sig inte sirskilt anvindbart for kunskaps- och verk-
samhetsutveckling. Kritiken behover atfoljas aven bedomning

av om avvikelserna dr rimliga i forhallande till den krissituation
verksamheten befinner sig i. En verksamhet som bedrivs under
etisk stress, med reducerad personalstyrka och bristféllig utrust-
ning fungerar med nédviandighet simre &dn i normallige, 4ven nér
strévan &r att gora allt ratt.>

Not. 24  Se t.ex. Goll-Rasmussen Nilsen, S., 2021. Ldnsgemensam rapport:
IVO:s tillsyn gdllande medicinsk vard och behandling pa SAVO under
covid-19 pandemin.
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Samtidigt ar det viktigt att komma ihag att tillsynsmyndigheter
sjilva har ett regelverk att férhalla sig till. Tillsynen kan inte tinja
hur mycket som helst pa sina bedémningsgrunder, 4ven om det
kan tyckas vara motiverat i en extraordinér situation. Férfattningar
som tar hojd for fredstida kriser, eller tillfalliga lagandringar till
f6ljd av en extraordinir situation, skulle darfér underlétta for till-
synsmyndigheterna att anpassa sin verksamhet i kris. I det syftet
har SKR hemstillt till regeringen om tillf4lliga &ndringar i Inspek-
tionen for vard och omsorgs (IVO) tillsyns- och tillstandsplikt.?
Kommuner maste i kris ha mojlighet att skjuta upp eller dndra gynn-
ande beslut utan att drabbas av kritik och straffavgifter fran IVO.

2.4.1 IVO:s tillsyn under pandemin

Under pandemiaren 2020 och 2021 har SKR fatt manga samtal
fran kommuner som upplevt att den statliga tillsynen av dldre-
omsorgen inte varit lyhord for att den granskade verksamheten
befunnit sig i kris. Aldreomsorgen har periodvis befunnit sigi en
mycket pressad situation dir brist pa skyddsutrustning och personal
har sammanfallit med 6kade krav pa att skydda de boende fran covid-
smitta. Personalen inom dldreomsorgen har behoévt hantera etiskt
svara fragor, ofta med ridsla for sin egen hélsa. Att under dessa
omstindigheter hantera den statliga tillsynens krav pa till exempel
dokumentation har varit svart och skapat frustration.2

IVO dndrade nagot ar fére pandemin sin tillsynsstrategi, fran att
arbeta med riktade insatser baserade pa indikationer om missfor-
hallanden till en mer datadriven tillsyn. Den nya strategin innebér

Not. 25  Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2020. Behov av regeldndringar
med anledning av det nya coronaviruset, covid-19.

Not. 26 Se Brorstrdm B., Johansson B. m.fl., 2021. Godkdnt, men med férbehall
- Vistra Gotalandsregionens hantering av coronapandemin. En utvdrdering
med fokus pd styrning, organisation och ledning, s. 55 ff.
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att IVO samlar in stora méngder data fran varden och omsorgen,
som sedan analyseras med hjilp av statistiska metoder och arti-
ficiell intelligens. For IVO finns sidkert bade effektivitets- och kvali-
tetsvinster att himta med ett mer datadrivet arbetssétt. Men det
finns en uppenbar risk att personalen inom de tillsynade verksam-
heterna drabbas av baksidorna. Som alla statliga myndigheter
behover IVO sékerstélla att bordan for uppgiftslamnarna star i
proportion till virdet med insamlingen.

I1IVO:s regeringsuppdrag framgar att tillsynen under pandemin
inte far 6ka kommunernas arbetsborda. Anda begirde myndig-
heten in totalt 60 000 journaler fran kommunerna under sommaren
och hosten 2021. Administrationen blev for manga kommuner
overvildigande under en period da de samtidigt skulle hantera

en tredje smittspridningsvag och en utmanande bemannings-
planering f6r sommarmanaderna. Flera kommuner har behovt
forstarkningsrekrytera for att kunna hantera den administrativa
bordan. Ofta dr det hart belastade sjukskoterskor som har ansvarat
for redovisningen till IVO.

Man kan forstas hivda att behovet av tillsyn ar sirskilt stort i

kris, da risken for allvarliga missférhallanden av naturliga skil

ar forhojd. Kriser ger ocksa nya mojligheter till larande, bade

for normala tider och framtida kriser. Har kan tillsynen spela en
viktig roll. Samtidigt behover virdet av tillsynen vigas mot de krav
och resurser sjilva tillsynsprocessen stiller pa verksamhetens
medarbetare. Hur denna avviagning ska goras ar givetvis svart att
paférhand avgora. Var bedomning ér att IVO under pandemiaren
inte var tillrackligt lyhord for den situation kommunerna befann
sigioch att vissa av deras atgirder innebar en belastning och
resursatgang som inte stod i proportion till virdet av granskningen.
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2.4.2 Skolinspektionens tillsyn under pandemin

Skolinspektionen intog en mer lyh6rd hallning till kommunernas
situation. Med anledning av pandemin utvecklade myndigheten
en tillféllig inspektionsform - distansinspektion — som innebar
en omlidggning av bade syfte och arbetssitt. Den tillfilliga tillsyns-
formen syftade i forsta hand till att tillvarata skolornas erfaren-
heter och bidra till lirande om vilka arbetssétt som fungerar vid
distansundervisning och hog smittspridning i samhillet. Pa sa vis
anpassade sig tillsynens syfte efter verksamhetens forandrade
forutsiattningar och relaterade tydligt till skolans nya utmaning:
att bedriva distansundervisning av h6g kvalitet och bibehalla en
hog elevnérvaro.

Skolinspektionen anpassade ocksa sina metoder, bade for att minska
risken fér smittspridning och for att begrinsa belastningen pa en
verksamhet som var mitt i en stor omstéllning. Skolinspektionen
har stéllt in sina verksamhetsbesok och informationsinhdmtningen
har i stor utstrackning skett via videméten eller telefonintervjuer
med rektorer och huvudmén. I samband med att distanstillsynen
infordes sa pausades den regelbundna tillsynen men myndig-
heten fortsatte genomfora riktad tillsyn efter signal om brister i
verksamheten.?” (Se kapitlet om skola och férskola for ytterligare
resonemang om Skolinspektionens tillsyn under pandemin).

2.5 Myndigheternas stéd ibland for svagt

Pandemin har stillt kommuners och regioners verksamheter infor
situationer som skapat nya behov av viagledning och stéd. Folkhélso-
myndigheten, Socialstyrelsen och IVO har under pandemin for-
medlat vad som foljer av gidllande regelverk, men kommuner och

Not. 27  Se Skolinspektionen, 2021. Arsredovisning Statens skolinspektion 2020,
ss. 51 ff.
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regioner harivissa stycken saknat stod och vigledning fér hur man
ska agera nir verkligheten presenterar en situation som inte mot-
svarar den som olika foreskrifter utformats for. Ett exempel &r att
information om vilken typ av skyddsutrustning som ska anvindas

i en viss situation ar av begrinsat virde néir sadan utrustning inte
finns att tillga. Vard- och omsorgspersonal hade varit betjénta av
kompletterande rad om hur riskbedémningar ska goras i sadana
situationer och hur riskerna kan hanteras.

Med anledning av upprepade exempel pa alltfor begrinsat myndig-
hetsstod hemstillde SKR under varen 2020 till regeringen om

att ge myndigheterna sirskilda instruktioner att ge stod som ar
anpassat till de behov som finns i en extraordinér situation. I tider
av kris kan personalen stéllas infor nya typer vigval och da behover
myndigheterna kunna ge st6d som inte uteslutande utgar fran
befintlig lagstiftning.?®

2.6 Myndigheterna stundtals otydliga
och illa samordnade

Kommuner och regioner har under pandemin bade varit upp-
mirksamma och lyhorda for myndigheternas kommunikation
och rekommendationer. I vissa fall har beslutsfattare i kommuner
och regioner behovt gora egna vigval utifran lokala forutsittningar,
men prioriteringar har i hog grad styrts av rekommendationer fran
statliga expertmyndigheter. Nar staten pekar ut en riktning ar det
givetvis viktigt att den utpekade riktningen &r tydlig och litt att
forsta. Kommuners och regioners erfarenheter fran pandemin
visar att sa inte alltid varit fallet.

Not. 28  Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2020. Behov av regeldndringar
med anledning av det nya coronaviruset, covid-19.
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Inom vissa omraden har mingden styrsignaler fran statliga
myndigheter utgjort ett problem i sig. Framfor allt har nérings-
livet, kulturen och idrotten behévt hantera manga nya rekom-
mendationer, restriktioner och regleringar som justerats med
undantag, och manga fortydliganden har krévts. Det har inte varit
latt varken for statliga myndigheter eller regioner och kommuner
att navigeraistrommen av styrsignaler, bedéma vad som varit
obligatoriskt och radgivande och att anpassa sina verksamheter.
Maingden styrsignaler har i sig skapat en otydlighet som medfort
merarbete och kommunikativa utmaningar.

Det finns nagra exempel pa att myndigheterna inte varit samord-
nade och den statliga styrningen har da uppfattats som motstridig.
Det har skapat tveksamhet och osikerhet i kommuner och regioner
om vad som egentligen géller. Ett exempel géller fragan om huruvida
skolor skulle stingas eller hallas 6ppna. I borjan pa mars 2020 gick
Folkhilsomyndigheten ut med information om att det inte &r en
effektiv atgird att lata friska skolbarn stanna hemma. I samma
meddelande understroks att skolhuvudménnen ansvarar for
arbetsmiljon och kan stinga skolor av arbetsmiljoskil.> Darefter
betonade Skolverket att ansvaret for skolornas 6ppethallande
ligger pa kommunerna. Resultatet blev att vissa skolor stéingdes
medan andra holls 6ppna utan att motiven framstod som tydliga.
(Denna otydlighet kommenterar vi ytterligare i kapitlet om skola
och férskola.)

Ett annat exempel pa motstridig myndighetsinformation géller
fragan om skyddsutrustning. Under varen 2020 blev det tydligt
att de bestimmelser som reglerade vilken skyddsutrustning som
skulle anvindas for olika &ndamal var 6verlappande och delvis
motstridiga. Skydd av patienter och brukare kriaver en annan typ

Not. 29  Se Ingen effektiv atgdrd att ldta friska skolbarn stanna hemma, publicerad
2020-03-01.
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av skyddsutrustning in den som ger skydd for personal. De olika
anvindningsomradena styrs av olika lagstiftningar och rekom-
mendationer. Redan i borjan av mars patalade SKR risken for
motstridiga regelverk gillande skyddsutrustning.®

Arbetsmiljoverkets tillsyn utgick fran annan lagstiftning &n
Folkhilsomyndighetens rekommendationer. Trots flera férsok
lyckades inte myndigheterna samordna sina budskap, vilket ska-
pade en utmanande situation for chefer och medarbetare inom
vard och omsorgsverksamheterna. Riksrevisionen bedomer att
otydligheten forutom oro och osikerhet kan ha bidragit till att for-
brukningen av skyddsutrustning har blivit storre 4n vad som varit
motiverat utifran faktiska behov.®! (Denna fraga kommenteras
ytterligare i kapitlet om dldreomsorg och 6vrig socialtjinst.)

En aterkommande synpunkt i kommuners och regioners utvirde-
ringar ir att det saknats en tydlig kontaktyta mellan den statliga
och kommunala nivan. Kommunikationen mellan Folkhélso-
myndigheten och Socialstyrelsen och regionerna har kanaliserats
via regionernas smittskydds- och vardhygienfunktioner, men i 6vrigt
har kommunikationen till stor del skett via myndigheternas gemen-
samma presskonferenser. Att viktig information har kommunicerats
via presskonferenser har férsvarat regionernas forutsiattningar att
agera proaktivt. Att med kort varsel vidta atgérder i enlighet med
rekommendationer har forsatt regioner och kommuner i en svar
situation nar det kommit kritik fran verksamheten, media och all-
ménhet.®? (Hur kommunikationen och samverkan mellan de olika
samhillsnivaerna har fungerat under pandemin behandlar vi mer
fordjupat i kapitlet om kommunikation och samverkan.)

Not. 30  Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2021. Faktaunderlag till
utfrdgning om pandemin i Konstitutionsutskottet den 25 mars 2021.

Not. 31  Riksrevisionen, 2022. Statens insatser for att sdkra skyddsutrustning
- krishantering till ett hogt pris.

Not. 32 Se t.ex. KPMG, 2021. Utvdrdering av covid-19 fér Region Uppsala, s. 42.
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Fleraregioner har efterlyst en direktkanal mellan den statliga
nivan och regionnivan. I avsaknad av en sadan direktkanal har
SKR fatt kliva fram som férbindelselank mellan staten och kom-
munsektorn. SKR har utifran kommuners och regioners erfaren-
heter signalerat forandringsbehov till den statliga nivan men ocksa
formedlat information fran staten vidare till kommunsektorn.
SKR:s medlemsarena har kommit att spela en sarskilt viktig roll
men ocksa andra nitverksstrukturer.® (I kapitlet om SKR:s roll
som medlemsarena gor vi en fordjupad analys av den samverkan
skett inom ramen for SKR:s medlemsarena.)

2.7 Vilka lardomar kan vi dra?

Gemensamt for alla aktérer som haft nyckelroller under pandemin
ar att beslut har behovt fattas pa kort tid och med osikra besluts-
underlag. Under sadana omstindigheter kan det goras felbedom-
ningar och fattas felaktiga beslut. Det viktiga ar att kunna ratta till
sadana felaktigheter och ldra av det. En liardom &r att den statliga
styrningen kan beh&va anpassas bittre efter de forutsiattningar
som rader i kris. Men det kan ocksa vara nédvéndigt att anpassa
styrningen redan i normallége.

2.7.1 Statens styrning behéver renodlas och forenklas

De principiella stillningstaganden for en mer renodlad och tillits-
baserad styrning som uttalats avregering och riksdag ir vilgrundade,
men har inte omsatts i den faktiska styrningen. Trots regeringens
uttalade ambition att utveckla en mer strategisk och langsiktig
styrning av kommuner och regioner,* har den samlade styrningens
omfattning och komplexitet snarast 6kat under det senaste decen-
niet, och det giller &ven pandemiaren.

Not. 33 Se t.ex. KPMG, 2021. Utvdrdering av covid-19 fér Region Uppsala, s. 42.
Not. 34  Prop. 2020/21:1.
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Aven nir de direkt pandemirelaterade styratgirderna exkluderas har
den samlade statliga styrningen 6kat under 2020-2021 i férhallande
till 2019. Staten har under perioden anvént alla sina traditionella
styrmedel: nya och dndrade statsbidrag och kostnadsersattningar,
nya lagar och férordningar och nya myndighetsuppdrag som beror
kommuner och regioner. Staten har samtidigt utékat sin styrning
genom mjuka styrmedel, som 6verenskommelser med SKR, natio-
nella samordnare, inriktningsdokument och handlingsplaner.

De statliga styrsignaler som har tillkommit under pandemin har
framst inneburit 6kade krav och skyldigheter f6r kommuner och
regioner. Statskontoret bedomer att endast ett fatal atgirder har
syftat till att forenkla for kommuner och regioner.*

Som framgar bade i detta kapitel och i ekonomikapitlet sa uppstar
frustration i kommuner och regioner nir statliga stod utformas
pa ett sidtt som uppfattas som on6digt krangligt och administrativt
betungande. For att férsta den frustrationen behover man forsta
hur den samlade statliga styrningen landar hos kommuner och
regioner. Aven om det kan saknas invindningar mot enskilda
styrinsatser i fraga om effektivitet och &ndamalsenlighet, kan den
komplexa styrningens samlade effekt bli problematisk och skapa
bieffekter. De o6nskade bieffekterna uppstar i form av onédig admi-
nistration, ojamlikt utfall i medelstilldelning och svara planerings-
forutsittningar for kommuner och regioner. Sidana konsekvenser
har belysts av bland annat SKR, Riksrevisionen och Statskontoret.

Den samlade effekten av statlig styrning upplevs som sérskilt
belastande i kris, da toleransen for ryckig styrning och onodig
administration minskar. Den 25 mars 2020 hemstéllde darfér SKR
hos regeringen om att férenkla hanteringen av sammanlagt tjugo

Not. 35  Statskontoret, 2022. Utvecklingen av den statliga styrningen
av kommuner och regioner 2021.
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riktade statsbidrag.? SKR foreslog i samma hemstillan att dessa
bidrag borde avvecklas efter pandemin. En avveckling av riktade
statsbidrag kan ske antingen genom successiv 6vergang till det
generella statsbidraget eller genom att flera bidrag slas ihop till

sa kallade sektorsbidrag riktade till specifika verksamheter, sasom
skola eller dldreomsorg. SKR har foreslagit att Statskontoret far
till uppgift att f6lja upp hur pengarna har anvénts.

Foérutom mojligheten att avveckla vissa riktade statsbidrag, ser
programberedningen en potential i att automatisera administra-
tionen av vissa statsbidrag. Genom 6kad automatisering kan den
administrativa bérdan minska fé6r bade kommuner/regioner och
staten. Ett tydligt exempel ar ersdttningen for asyls6kande barns
skolgang. Denna erséttning behover varje kommun ansdka om
regelbundet hos Migrationsverket. Ans6kan ska goras for en elev
i taget, varje anstkan ska granskas av Migrationsverket och det
belopp som sedan betalas ut dr schablonméissigt. Detta forfarande
skulle ldmpa sig vl for automatiserad handlaggning och bespara
bade kommuner och Migrationsverket viardefull handldggningstid.

Regeringen har med anledning av SKR:s hemstéllningar gjort vissa
forenklingar i ansokningsforfaranden. Regeringen har ocksa givit
den parlamentariska kommitté som ska utreda det kommunala
utjamningssystemet i uppdrag att se 6ver vilka riktade statsbidrag
som skulle kunna inga i det generella statsbidraget.®”

Dirut6ver har regeringen i nagra fall utformat statsbidrag mer
som “sektorsbidrag” dir finansiella medel styrs till en sektor
snarare in till en specifik verksamhet. Det tydligaste exemplet pa
detta dr de fyra miljarder kronor som regeringen riktar till dldre-

Not. 36 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2020. Hemstdllan att férenkla
processen gdllande vissa riktade statsbidrag.

Not. 37  Dir. 2022:36.
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omsorgen. Kommunerna kan rekvirera medel fran Socialstyrelsen
utan sirskilt ansokningsforande. Bidraget ska fordelas utifran en
fordelningsnyckel utan detaljerade krav pa anvindningsomrade.
Regeringen tydliggor istéllet att kommuner far anviinda pengarna
efter lokala behov och att &ven fristaende aktorer far ta del av
medlen om de har avtal med en kommun.?

Regeringen visar med detta exempel att en mer tillitsbaserad

typ av styrning dr maojlig. Det 4r viktigt att detta féorenklings- och
renodlingsarbete fortsétter och intensifieras. En mer samordnad
och renodlad statlig styrning skulle hoja effektiviteten i offentlig
forvaltning savil i normallége som i tider av kris.

2.7.2  Att styra i kris kan krava tillfalliga satsningar

Som framgar i ekonomikapitlet dr programberedningen 6verlag
positiv till regeringens sétt att kompensera kommuner och regioner
for kostnadsokningar under pandemin genom tillfélliga statsbidrag.
Nér en kris innebédr omedelbara och kraftiga kostnadsékningar
kan statens ekonomiska stod ocksa behova ges med kort varsel.

Da ar tillfdlliga statsbidrag ett bra verktyg. I sadana situationer &r
det tydligt fran start att statsbidraget upphor i ssmband med att
orsaken till kostnadsékningen forsvinner. Nar bidraget upphor
finns ingen risk fér att kommuner och regioner star med kostnader
for personal, lokaler och utrustning som saknar finansiering. Ett
riktat statsbidrag kan ocksa vara en bra 16sning nér oforutsedda
hindelser intriffar som drabbar enskilda kommuner véldigt olika.
Da finns inte tid att viinta pa att systemet for kostnadsutjimning
ska kompensera for kostnaderna tva ar senare. Den hér typen av
situationer dr mer sannolika att intréffa i kris.

Not. 38  Regeringsbeslut, S2021/08111.
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Kristid kan alltsa motivera en 6kad anvindning av tillfalliga
styrinsatser, inklusive riktade statsbidrag. For att undvika den
mingdeffekt som beskrivs ovan ir det darfor viktigt att staten
renodlar sin styrning i tider som inte préglas av kris. Om staten
genomfor den tillitsbaserade styrmodellen minskar bieffekterna
av styrningen i kris, da en viss ryckighet kan vara ofrankomlig.>

2.7.3 Den decentraliserade samhalls-
modellen har fungerat val

Av de utvirderingar som kommuner och regioner latit géra av sin
pandemihantering framgar att det funnits en stark uppslutning
kring att f6lja nationella riktlinjer och rekommendationer. Denna
linje har understo6tts av SKR, dven da det funnits brister eller skl
for kritik. SKR har riktat synpunkter och férandringsforslag till
den statliga nivan, men konsekvent féresprakat foljsamhet till den
nationella inriktningen. Det finns exempel pa att enskilda kommuner
och regioner har gatt “lingre” dn vad staten har rekommenderat,
till exempel nir det géller att inféra smittbegrinsande atgarder
tidigare eller striktare 4n myndighetsrekommendationerna an-
givit. Detta har da motiverats med att den lokala eller regionala
smittspridningen har varit betydligt hogre 4n den nationella nivan
och att detta kravt lokalt anpassade atgirder.*

Att regeringens och myndigheternas riktlinjer, rad och rekommenda-
tioner har accepterats och foljts efter basta formaga ger stod for
den decentraliserade samhéillsmodellen. Staten har inte behovt
anvianda regelstyrning for att na fram till kommuner och regioner

Not. 39  Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2022. Hur ger statsbidragen
bdst effekt? Om de riktade och generella statsbidragen.

Not. 40  Se t.ex. Andersson, C., Nygren, K. m.fl., 2021. Processutvdrdering -
Stockholms stads hantering av covid-19-pandemin under 1 mars-20 september
2020, s. 58.
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- aven Folkhilsomyndighetens rekommendationer har varit
normerande fér kommuner och regioner. Att den decentraliserade
samhaillsmodellen fungerar i stort betyder inte att styrning och
samverkan alltid fungerat effektivt och friktionsfritt i enskilda
situationer. Det finns ett flertal exempel pa motsatsen, vilket disku-
teras i kapitlet om samverkan och kommunikation. Den poéng

vi hir vill framhalla r att den grundliggande ansvarsdelningen
mellan stat och kommuner/regioner 6verlag har respekterats och
fungerat vil.
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Ekonomi

Redan innan det stod klart att covid-19-smittan skulle utvecklas
till en pandemi hade den ekonomiska konjunkturen forsvagats.
Kommuner och regioner gick in i 2020 med forvintningar om en
anstringd ekonomi och stora utmaningar till foljd av ett hgt demo-
grafiskt tryck. Redan i februari fanns en oro fér att omvérldens
reaktioner pa covid-19 skulle leda till ett ekonomiskt krislige i
Sverige. Larmsignalerna kom i form av nedstingningar i norra Italien
och stora nedgangar pa virldens borser. Snart mérktes svallvagorna
aviSverige. Varsel om uppsigningar 6kade kraftigt och senare syntes
ocksa konsekvenserna i faktiska arbetsloshetssiffror.

All organiserad verksamhet forutsitter att det finns en ekonomisk
resursbas. Om de ekonomiska resurserna tryter, eller riskerar att
tryta, behover ansvariga ompréva ambitionsnivan med verksam-
heten. Det giller givetvis dven den verksamhet som bedrivs med
kommuner och regioner som huvudmén. Det dr darfor inte férvan-
ande att mycket kraft och energi 4gnats at att 6verviga hur kom-
muner och regioner kan ges ekonomiska forutsédttningar som svarar
mot kostnaderna for de uppgifter som ska utforas. Vid en sa omfat-
tande samhéllskris som covid-19-pandemin skapade har sadana
overviaganden stéllts pa sin spets. I detta avsnitt redovisar vi vara
iakttagelser och bedémningar utifran kommuners och regioners
erfarenheter av att hantera sin ekonomi under pandemin.
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Lardomar

g

Kommuner och regioner har under pandemin blivit starkt
beroende av statliga bidrag. Det har periodvis funnits
stor osékerhet om hur stora dessa bidrag skulle bli och
nar de skulle beslutas. Denna osékerhet har forsvagat
beslutsfattandet i kommuner och regioner. En lardom ar att
kommuner och regioner behéver ha en robust egen eko-
nomi for att kunna hantera kriser och deras konsekvenser.

En tydlig handlingsprincip i statens finansiella styrning
har reducerat den ekonomiska osakerheten i kris, ibland
pa bekostnad av traffsdkerhet. Kommuner och regioner
har blivit dverkompenserade men den offensiva statliga
finansiella styrningen har varit motiverad.

For att ytterligare underlatta kommuners och regioners
ekonomistyrning i kris behdver vi en mer forutsagbar
modell for statligt anslagsgivande. Detta skulle minska
osakerheten och ¢ka traffsakerheten i det finansiella
stodet fran staten.

Riktade statliga kostnadsersattningar ar nédvandiga i kris,
men behdver utformas sa att den administrativa bérdan
for kommuner och regioner begransas.

Kommunerna bor inte alaggas krav pa granskning och
redovisning for verksamheter som de inte har ansvar for
att utféra. Att granska och redovisa ersattningsansprak
fran privata assistansanordnare har varit en svar uppgift.

Det bor etableras en princip som férbinder regeringen
att skyndsamt besluta hur kostnadsansvaret for nya
verksamheter i kris ska fordelas. Oklarhet om var kostna-
derna ska forldggas har skapat osékerhet bland besluts-
fattare i kommuner och regioner.
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3.1 Pandemin skapade oro for minskade
intakter och 6kade kostnader

Nir en genomgripande samhallskris som covid-19-pandemin
intraffar uppstar en oro for att de grundliggande valfardsfunk-
tionerna inte ska kunna uppritthallas. Denna oro har varit hogst
pataglig i kommuner och regioner som ansvarar f6r merparten av
de offentliga valfardstjidnsterna. Oron har delats med regering och
riksdag. Att hantera de ekonomiska konsekvenserna av covid-19-
pandemin har darfor hamnat hogt upp pa agendan hos savél central-
makten som kommuner och regioner.

Under varen 2020 blev det tydligt att pandemin skulle leda till en
allvarlig samhallsstorning med stora ekonomiska konsekvenser.

I kommuner och regioner uppstod ekonomisk oro grundad i tva
typer av osidkerhet. Den forsta osikerheten berorde intéktssidan.
Det var genuint svart f6r kommuner och regioner att bedéma hur
skatteintikter och intikter fran avgiftsfinansierade verksamheter
skulle utvecklas under krisen. Den andra osidkerheten berérde
kostnadssidan. Nér det stod klart att pandemibekdmpningen skulle
kriava nya kostnadskrivande insatser i kommuner och regioner,
uppstod osdkerhet om hur kostnaderna skulle finansieras.

Nir bade exporten och antalet arbetade timmar sjonk i Sverige
forviantades ocksa kommuners och regioners skatteintikter minska
kraftigt i forhallande till tidigare prognoser. Samtidigt minskade
intikterna fran kollektivtrafik, tandvard och kultur- och fritids-
verksamheter. Detsamma géllde regioners och kommuners finansi-
ella tillgangar i form av placeringar pa borsen. Innan det stod klart
att regeringen skulle besluta om kraftigt 6kade generella statsbidrag
fanns en stor oro for att intdktsbasen skulle undergriava formagan
att upprétthalla nivan i den kommunala och regionala vélfirden.

79



Kapitel 3. Ekonomi

Sa finansieras de kommunala valfardstjansterna

Den kommunala sjalvstyrelsen ar intimt forknippad med
den kommunala beskattningsratten. Ungefar 70 procent
av de kommunala vélfardstjansterna finansieras med egna
skattemedel i kommuner och regioner. Hur denna intakts-
bas utvecklas blir darf6r styrande fér ambitionsnivan vid
utforandet av valfardstjansterna. Aven staten bidrar med
betydande belopp till kommuner och regioner. Dessa ges
dels i form av riktade statsbidrag, dels i form av generella
statsbidrag som fordelas inom ramen f6ér det kommunala
utjdmningssystemet. En mindre del av verksamheten finan-
sieras av kommunala avgiftsbelagda tjanster till kommun-
invanarna.

Under krisens olika skeden har ocksda kommuners och regioners
pandemibekimpning kréivt stora kostnadsékningar. Personalkost-
nader har 6kat pa grund av de exceptionella atgiarder som krivts
for att bemanna sirskilt utsatta verksamheter. Inkdpskostnader
har 6kat pa grund av 6kat behov av transporter, skyddsutrustning,
likemedel och medicinteknisk utrustning. De mest patagliga kost-
nads6kningarna har uppstatt i relation till tva helt nya regionala
uppgifter: storskalig testning for covid-19-infektion och bredd-
vaccinering av befolkningen.

3.2 Det befarade ekonomiska raset uteblev

Kommuner och regioner gick in i 2020 med svaga ekonomiska resul-
tat fran 2019. Det gillde i synnerhet kommunerna, dir avsevirt
fler 4n normalt redovisade ekonomiska underskott. Nar pandemin
slog till minskade den ekonomiska aktiviteten i Sverige och stora
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delar av véirlden. Detta berodde dels pa smittspridningens direkta
konsekvenser i form av sjukfranvaro, dels pa de dramatiska ned-
stingningar som manga regeringar inforde. Den svenska tillvixten
minskade kraftigt under varen 2020 och de flesta bedomare befarade
att &ven skatteunderlaget skulle falla. Med ett minskande skatte-
underlag fanns en pataglig risk for stora neddragningar i kommuners
och regioners verksamheter. I ett sadant scenario skulle kommuner
och regioner riskera att forstiirka en vikande ekonomisk konjunktur.

Men de dystra prognoserna infriades inte. Nar ar 2020 summerades
visade det sig att svensk ekonomi klarat sig bittre dn forvintat och
att borsen vant upp. I stéllet for att redovisa forluster kunde vissa
kommuner och regioner skriva upp sina finansiella tillgangar. I
2020 ars bokslut redovisade kommuner och regioner de stoérsta
ekonomiska 6verskotten nagonsin: 35 miljarder kronor for kom-
munerna och 20 miljarder kronor for regionerna. Trots detta
redovisade arton kommuner ett ekonomiskt underskott, men av
andra orsaker dn pandemin.*

Att kommuners och regioners ekonomi stod sa stark i den extrema
samhillsstorning som pandemin innebar kan huvudsakligen for-
klaras av tva faktorer: den statliga ekonomiska politiken och det
vil utbyggda vilfardssystemet. I avsnitten nedan resonerar vi om
vilken betydelse de tva faktorerna haft under pandemin.

3.3 Regeringens ekonomiska politik
har varit kraftfull

Statens ekonomiska stod- och stimulansatgirder ar den enskilt
viktigaste forklaringen till att kommuner och regioner har kunnat
redovisa stora déverskott under pandemiaren. I efterhand kan vi

Not. 41  Statistiska centralbyran (SCB). Rékenskapssammandragen fér kommuner
respektive regioner, rékenskapsaren 2020 respektive 2021.
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konstatera att kommuner och regioner blev 6verkompenserade,
framfor allt under 2020. De 6kade statsbidragen 2020 6versteg
kraftigt de minskade skatteintédkter som kommuner och regioner
raknat med i sin ursprungsbudget. Den ekonomiska politiken under
pandemin har inte alltid varit traffsiker men den har bidragit till
minskad osékerhet och 6kad stabilitet i en tid priaglad av osdkerhet
och oro. Vi delar Coronakommissionens beddmning att den offen-
siva finanspolitiken under pandemin har varit vial motiverad, men
det finns ocksa viktiga exempel pa senfiardigt beslutsfattande som
gatt ut 6ver handlingskraften i kommunernas och regionernas
pandemihantering,.

3.3.1 Hojda generella statsbidrag

Redanifebruari 2020 fick kommuner och regioner besked om extra
generella statsbidrag pa totalt 7,5 miljarder kronor.*?> Nir dessa
héjningar beslutades var den fulla vidden av pandemin dnnu inte
kidnd. Det hojda statsbidraget motiverades istéllet frimst av den
demografiska utvecklingen och ett vikande skatteunderlag i kom-
muner och regioner. Men héjningen innebar att kommunsektorn
kunde ga in i pandemin med ett starkare ekonomiskt utgangslége.

Nar det stod klart att pandemin skulle fa genomgripande konse-
kvenser for den kommunala ekonomin beslutade riksdagen efter
forslag fran regeringen om ytterligare hojningar av de generella
statsbidragen.*® Riksdagens finansutskott beslutade ocksa om extra
anslag.** Sammantaget innebar anslags6kningarna att kommuner
och regioner tillférdes totalt 34,3 miljarder kronor fér 2020, sam-
tidigt som tappet i skatteintékter uppgick till 14,3 miljarder kronor.*

Not. 42  Bet. 2019/20:FiU49, rskr. 2019/20:163.
Not. 43 Prop. 2019/20:99; bet. 2019/20:FiU21, rskr. 2019/20:340.
Not. 44  Bet. 2019/20:FiU49, rskr. 2019/20:163.

Not. 45  Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2022. Ekonomirapporten,
maj 2022. Om kommunernas och regionernas ekonomi.
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Med de hojda anslagen ville staten mildra osédkerheten och bidra
till stabilitet i kommuner och regioner. De héjda anslagen skulle
dels mojliggora uppratthallandet av samhaéllsviktiga funktioner
som vard, skola, omsorg och kollektivtrafik, dels ticka de stora
merkostnaderna for testning och smittsparning. Av de hojda
anslagen utgjorde 12,5 miljarder permanenta tillskott som ligger
fast under kommande budgetar.

Utover det permanenta tillskottet beslutade riksdagen efter for-
slag fran regeringen att h6ja det generella anslaget for 2021 med
tio miljarder kronor. Hojningen skulle dels minska risken for
nedskirningar i kommuner och regioner pa grund av pandemins
konsekvenser, dels sikerstilla att pagaende reformarbeten kunde
fortga i kommunala verksamheter.*

Tack vare kraftfulla statliga insatser och stod har det ekonomiska
krisldget inte fatt de forvintade konsekvenserna i form av stora
underskott och en kraftig inbromsning i den kommunala verk-
samheten. For aren 2020 och 2021 redovisade kommuner och
regioner ett ssmmanlagt 6verskott pa cirka 55 miljarder respek-
tive 69 miljarder kronor.

3.3.2 Statens stod till foretagen har starkt
skattebasen i kommuner och regioner

Vid sidan om stora generella anslagsokningar har statens olika
stod till foretag varit en starkt bidragande orsak till att kommun-
sektorns skattebas utvecklats positivt under pandemin. For att
undvika omfattande foretagskonkurser och uppsigningar av
personal har staten beslutat om en rad stod till foretagen. Stoden
har framst syftat till att stirka vilfungerande foretags formaga att

Not. 46  Prop. 2020/21:1, bet. 2020/21:FiU3, rskr. 2020/21:151.
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overleva pandemin och underlétta aterhdmtningen. Men eftersom
stoden har bidragit till att uppritthalla sysselséittningen har de ocksa
fatt en indirekt stiarkande effekt pa den kommunala skattebasen.
Det stod som har haft storst effekt for skatteunderlaget ar ersétt-
ningen for korttidspermitterade personer. Under pandemiaren
2020 och 2021 innebar stodet att kommunernas skatteintiktsfall
blev betydligt ldgre é&n vad prognoserna visade under varen 2020.

Korttidspermittering

Under varen 2020 infordes ett nytt system for korttidspermit-
tering. Systemet innebar att staten lamnade ett ekonomiskt
stod till arbetsgivare sa att anstallda kunde ga ner i arbetstid.
Staten tog da ansvar for tre fjardedelar av Ionekostnaden,
upp till en manadslén pa 44 000 kronor. Alla arbetsgivare,
med undantag for vissa offentliga aktorer, hade ratt till stodet.
| praktiken innebar systemet att anstallda fick behalla en

del av sin ordinarie 16n samtidigt som foretagets personal-
kostnader minskade. Under pandemiaren 2020 och 2021
omfattade stédet totalt 45,4 miljarder kronor, varav drygt
35 miljarder utbetalades under 2020.

Systemet for korttidspermittering har ocksa bidragit till att
kommunernas kostnader for ekonomiskt bistand (socialbidrag)
har blivit l4gre 4n de annars hade varit. Utan statens st6d ar det
sannolikt att fler arbetstagare hade drabbats av uppsidgningar
och riskerat bli beroende av ekonomiskt stod fran kommunen.*

Not. 47  Se Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2020. Ekonomirapporten,
oktober 2020. Om kommunernas och regionernas ekonomi, s. 24.

84



Man kan samtidigt ifragasétta hur stédet fér korttidspermittering
avgransades. Verksamheter som fatt sin huvudsakliga intdkt fran
offentliga medel har inte haft ritt till stod, vilket har skapat skill-
nader i forutsittningar mellan féretag. Aven foretag som haft sin
huvudsakliga inkomst fran kommuner och regioner har verksam-
heter som berorts starkt av pandemin.

I flera av de branscher som drabbats hart av pandemin finns bolag
som helt eller delvis d4gs av kommuner och regioner. Manga bolag
inom omraden som kultur- och fritid, konferensverksamhet och
kollektivtrafik har inte haft méjlighet att korttidspermittera
personal. Det finns ocksa helprivata foretag som gatt miste om
st6d pa grund av att de far sin huvudsakliga intékt fran kommuner
och regioner. Det handlar till exempel om féretag som bedriver
taxinaring och transporter, levererar mat till gymnasieskolor

och materiel till hilso- och sjukvarden. Inom tandvarden fick de
regioner som bedriver verksamheten i bolagsform mdjlighet att
korttidspermittera anstéllda, liksom privattandvarden, men de
regioner som bedrev tandvarden i forvaltningsform fick inte ta del
av stodet.

Efter en hemstillan fran SKR*® den 25 mars 2020 beslutade
riksdagen, efter forslag fran regeringen, att privata foretag som
far sina huvudsakliga intékter fran kommuner och regioner ska
ha rétt till stéd for korttidspermittering. Kommunala bolag var
fortfarande exkluderade fran systemet, om de inte riknades som
affirsmissiga. Vad som utgjorde en affirsméssig verksamhet var
dock svart att avgora.

Not. 48  Sveriges Kommuner och Regioner (SKR). Hemstdllan om att lag
(2013:948) om stod vid korttidsarbete snarast dndras.
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3.3.3 Riktade statsbidrag har ytterligare starkt
kommuners och regioners ekonomi

De h6jda generella anslagen till kommuner och regioner 6versteg
med god marginal sektorns 6kade nettokostnader under 2020.
Det finns dock enskilda verksamheter som inte fatt full kostnads-
tackning. Har ar kollektivtrafiken det tydligaste exemplet.*

En tydlig effekt av statens pandemirelaterade restriktioner var

att intdkterna sjonk kraftigt i manga verksamheter. Detta gillde
framst kollektivtrafiken, som trots intiktsminskning behévde upp-
ratthalla turtdtheten for att minska smittorisken. Kollektivtrafiken
har inte kompenserats fullt ut av staten for minskade biljettintikter
och har behovt drivas med underskott. Aven tandvarden, kulturen
och fritidsverksamheten drabbades av intiktsminskningar. Men
dessa verksamheter kunde i ett senare skede minska kostnaderna
i samma eller hogre grad dn intéktstappet.

Att nettokostnaderna fér 2020 6kade mindre dn budgeterat beror
framst pa att flera verksamheter motte en ligre efterfragan under
pandemin. Samtidigt som belastningen varit extrem inom vissa
verksamheter har efterfragetrycket minskat i andra verksamheter.
Minskad efterfragan resulterade i ldgre kostnader, dels till f61jd

av den faktiska smittspridningen, dels till foljd av atgirder for att
forebygga smittspridning. Kostnader for resor och utbildning sjonk
generellt, och verksamheter som forskola, dldreomsorg och vissa
medicinska specialiteter motte en kraftigt minskad efterfragan.

Till f61jd av pandemin skot staten ocksa till stora tillfilliga stats-
bidrag for att kompensera for de extraordinara merkostnader
som uppstatt i kommuner och regioner under pandemin. Bered-
ningens 6vergripande bedomning &r att dessa statsbidrag har gett

Not. 49  Statistiska centralbyran (SCB). Rdkenskapssammandragen fér kommuner
respektive regioner, rékenskapsaren 2020 respektive 2021.
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kommuner och regioner god tickning fér kostnadsokningarna i
sektorn. Precis som med de generella statsbidragen och féretags-
stéden har triffsikerheten haft vissa brister, men med tanke pa
den osidkerhet som har priglat pandemiaren anser vi att staten
overlag har agerat sa skyndsamt och kraftfullt som man kan begéra.

En viktig ekonomisk konsekvens av smittspridningen och sjuklig-
heten var att det snabbt uppstod brist pa medicinteknisk utrust-
ning och likemedel. Bristsituationen innebar 6kade kostnader
for hilso- och sjukvarden och omsorgen. Staten kompenserade
kommunerna och regionerna fér detta genom en sirskild férord-
ning.* Ersittningen enligt denna férordning fick justeras upp ett
antal ganger under ar 2020 och den slutliga kompensationen blev
21 miljarder kronor, vilket tdckte kommunernas och regionernas
merkostnader. Regionerna fick ocksa merkostnader till f61jd av
provtagning, smittsparning och vaccinering. Dessa merkostnader
kompenserades genom de 6verenskommelser som tecknades
mellan staten och SKR. Staten tickte 4ven hela och under vissa
perioder delar av sjukskrivningskostnaderna, vilket gjorde att
kommuner och regioner i manga fall hade ligre kostnader for
detta 4n normalt.

3.4 Administrationen fér merkostnads-
ersattningar onddigt betungande

Trots att statens stod har gett god generell kostnadstickning finns
det lirdomar att dra vad géller den administrativa kringbyggnaden.
Var bedomning &r att staten i flera fall har lagt en onodigt stor redo-
visningsborda pa kommuner och regioner. Med enklare administra-
tiva rutiner skulle tid ha kunnat frigéras for krishantering och
medelstilldelningen skulle troligtvis ha blivit mer jamlik.

Not. 50  Férordning (2020:193) om statsbidrag till regioner och kommuner for
att ekonomiskt stddja verksamheter inom hélso- och sjukvard respektive
socialtjanst till foljd av sjukdomen covid-19.
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Enligt den férordning (2020:193) om statsbidrag som nimns i av-
snittet ovan, skulle ansprak pa erséittning for merkostnader stillas
till Socialstyrelsen genom att ans6ka om medel. Socialstyrelsen
har under pandemin beviljat i stort sett alla ans6kningar om
merkostnadsersattning. Mot den bakgrunden kan man fraga sig
om den relativt omfattande administrativa processen forknippad
med ansOkningsforfarandet var nédvéindig eller sarskilt effektiv.
Processen innebar att kommuner och regioner skulle berikna sina
merkostnader pa kronniva, gora en ansoékan till Socialstyrelsen,
som i sin tur skulle bedoma ritten till ersiattning och vid behov
begira komplettering. Darefter skulle kommuner och regioner
aterrapportera hur de hade anviant medlen.

Det finns dven uppfattningar om att medelstilldelningen har blivit
ojamlik. Det forklaras framst av att kommuner och regioner har
beriknat sina merkostnader pa olika sitt. Socialstyrelsen har inte
gett nagra anvisningar om berikningssétt, vilket har 6ppnat for
olika tolkningar. Om Socialstyrelsen gav ut anvisningar skulle ut-
fallet troligen ha blivit mer jdmlikt, men den administrativa bérdan
skulle inte minskat ndmnvirt. En battre ordning hade varit att
utga fran kommuners och regioners bokforingsuppgifter for inne-
varande ar jaimfort med foregaende ar, och gora en efterféljande
avstimning i rdkenskapssammandragen. For vissa merkostnader
kunde Socialstyrelsen ocksa 6vervigt att anvinda objektiva nyckel-
tal for fordelning av erséttning.

Slutligen finns det ocksa skél att ifragasétta réittssikerheteniatt
lata kommuner och regioner ansvara fér redovisning av mer-
kostnader for privata utforare. Det dr i praktiken mycket svart for
kommuner och regioner att granska de privata utférarnas ansprak
pa ersittning for merkostnader. Inte heller i den hér delen gav
Socialstyrelsen nagra sirskilda anvisningar. Sirskilt svart har

det varit att granska de privata assistansanordnarnas ersittnings-
krav eftersom dessa foretag har sin huvudsakliga relation med
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Forsakringskassan, snarare &n med kommunerna. Vi kan konstatera
att kommunerna har hanterat det statliga redovisningskravet pa
vasentligt olika sitt, vilket har skapat stor otydlighet for de privata
utforarna. Frustrationen har varit sirskilt stor bland utférare som
haft verksamhet i flera kommuner och regioner.

En bittre ordning hade varit att Socialstyrelsen tog ansvar for
granskning av de privata utférarnas ansprak pa erséttning for mer-
kostnader. Detta skulle ha besparat kommunerna en administrativ
borda i kristid och det skulle troligtvis ha hojt rattssékerheten i for-
farandet. Det hade ocksa gett staten en béttre bild av triffsdkerheten i
de statliga stoden. Det dr viktigt att staten, till exempel genom Social-
styrelsen, féljer upp utfallet i medelstilldelningen under pandemin
sa att vi kan dra lirdom av forfarandet infor kommande kriser. En
sadan uppfoljning av merkostnadserséittningar har oss veterligen
inte genomforts an.

I april 2020 lamnade SKR, Vardf6éretagarna och Famna hemstéll-
ningar till regeringen med en rad synpunkter pa forordningen
(2020:193).5' T slutet av maj samma ar beslutade regeringen om
en reviderad forordning som innehdéll flera forbattringar. Privata
foretag och idéburna organisationer gavs till exempel majlighet
att ans6ka om medel direkt fran Socialstyrelsen utan att ga via
kommuner och regioner.

Not. 51  Se Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2020. Hemstdllan om
dndring i férordning SFS 2020:293.
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3.5 Skatteunderlaget mer stabilt dn vantat

En viktig lirdom fran pandemin &r att skatteunderlaget dr relativt
stabilt, &ven i en kris av det hir slaget. Det beror pa att vi i Sverige
under lang tid har byggt upp ett robust vilfirdssystem med manga
automatiska stabilisatorer. Vid snabbt 6kad arbetsloshet och sjuk-
franvaro aktiveras ett regelbaserat system av transfereringar, sisom
arbetsloshetsersittning, sjukersittning, ersittning for vard av barn
etc. Eftersom dessa transfereringar ir skattepliktiga fylls den
kommunala skattebasen pa, 4ven nir antalet arbetade timmar
minskar dramatiskt.

Att vilfardssystemen fick en sa hog skyddseffekt forklaras ocksa av
att staten under bade 2020 och 2021 lade fram forslag till riksda-
gen om en rad forstarkta formaner i socialférsidkringarna. For-
starkningarna innebar mer generosa villkor i arbetsloshetsforsak-
ringen, sjukforsikringen och fordldraforsidkringen. Dessa atgiarder
har stirkt arbetstagarnas och hushéllens ekonomiska trygghet
men ocksa bidragit till att forstirka kommuners och regioners
skattebas. En indirekt effekt har varit att risken for neddragningar
ivalfirden har ddmpats.

3.6 Ekonomisk osdkerhet har paverkat
pandemihanteringen

Aven om vi kan konstatera att regeringens hantering av ekonomin
overlag har varit positiv for kommuner och regioner, finns det 1ir-
domar att dra infor kommande kriser. En avdem &r att ekonomisk
osidkerhet ir himmande for handlingskraften i krishanteringen.

Kommuner och regioner har léinge efterlyst mer stabila ekonomiska

planeringsforutsittningar. Ett forslag som har framforts ar att
regeringen riaknar upp de generella statsbidragen i relation till
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kostnadsutvecklingen. Det skulle skapa béttre forutsidgbarhet for
kommuner och regioner om de ekonomiska ramarna i normallége.
Men en sadan atgird skulle inte 16sa de mycket kraftiga och akuta
finansieringsbehov som kan uppsta vid en kris. I kris kan det kri-
vas en kompletterande anslagsmodell som motverkar risken for
stora nedskérningar i kommuners och regioners verksamheter.

Savil 2020 som 2021 var exceptionella ar, dven i fraga om eko-
nomiska osikerhetsfaktorer. Enbart under budgetaret 2020
beslutade regeringen om tolv dndringsbudgetar, utéver de ordi-
narie budgetpropositionerna under var och host. Pandemin har
krévt stor flexibilitet av kommuner och regioner att planera om i
redan beslutade budgetar. Manga faktorer och hiandelser har varit
omdjliga att forutse. Vid sidan av att skatteintikterna blev stérre
an befarat, kom vissa statliga tillskott sent under 2020, vilket gjor-
de det svart for kommuner och regioner att med kort varsel hinna
planera och nyttja medlen i tid. Sammantaget bidrog det till det
starka resultatet for kommuner och regioner.

Ovissheten om den ekonomiska utvecklingen och de statliga at-
girderna skapade dnda ekonomisk oro under pandemin.*? Vi
bedomer att oron delvis har gatt ut 6ver effektiviteten i kommu-
ners och regioners pandemihantering, och vi tror att det gar att
minska risken for ekonomisk osikerhet infér kommande kriser.
Med en annan modell for statlig bidragsgivning skulle kommuner
och regioner fa battre planeringsforutsiattningar och vaga ta nod-
viandiga beslut, 4ven nir det innebér en stor ekonomisk kostnad.

Not. 52 Se t.ex. Algehed, J. och Brorstrém, B., 2021. Den mindre kommunen visar
vad den kan - Tanums kommuns hantering av Coronapandemin, ss. 35 f.
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Den storsta oron orsakades sjilvfallet av omvirldsfaktorer som var
svara att paverka. Men oron handlade ocksa om hur regeringen
skulle agera och vilken ekonomisk kompensation fér 6kade kostnader
och vikande intikter som kommuner och regioner kunde rikna
med. Nir regeringen i olika sammanhang utlovade full kostnads-
tdackning®®, var inneborden inte sjilvklar for alla. I efterhand kan vi
konstatera att flera kommuner och regioner var alltfér pessimis-
tiska, men under tidig var 2020 var deras tveksamhet inte ogrun-
dad. Den bristande kompensationsgraden under flyktingkrisen
2015 har lamnat spar som fortfarande syns i de stora mottagar-
kommunernas ekonomier.

Utan sadan misstro och osékerhet bedomer vi att kommuner och
regioner hade agerat med dnnu stoérre beslutsamhet, dven da de
ekonomiska konsekvenserna kunde forvintas vara stora. Och
sadana beslut har det funnits manga exempel pa under pandemin.
Att stinga simhallar och operahus genererar uteblivna intikter for
kommuner, och att rigga storskalig provtagning och vaccinering
genererar stora kostnader for regioner.

Ijamforelse med flyktingkrisen har regeringen under pandemin
visat stor vilja och kapacitet att genom ekonomisk politik férhindra
underskott i kommuner och regioner. Regeringen har tillimpat
det Coronakommissionen kallar for forsiktighetsprincipen. Det
innebir i praktiken att regeringen inte har varit sarskilt forsiktig

i den ekonomiska politiken, utan snarare tillimpat en handlings-
princip enligt mottot att hellre 6verkompensera #n underkompen-
sera. Vi bedomer att denna handlingsprincip har varit vil moti-
verad, inte minst med tanke pa risken for att neddragningar i
kommuner och regioner skulle forstirka konjunkturnedgangen.

Not. 53  Se t.ex. SVT Nyheter, Statsminister Stefan Léfvén: Pengar inget problem,
publicerad 2020-03-11.
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Att reducera osidkerhet i kris ar viktigt for handlingskraften i kris-
hanteringen fér kommuner och regioner. Idag finns inga regler,
principer eller ordningar som minskar sddana osidkerheter, utan
tillit far sittas till en sittande regerings lyhordhet och goda omdéme.
For beredskapens och tillitens skull vore det bra om det fanns mer
regelstyrda och forutsidgbara principer for de statliga ekonomiska
stoden till kommuner och regioner pa plats infor kommande kriser.

3.7 Vilka lardomar kan vi dra?

I denna kris har kommuner och regioner behovt statligt stod for
att finansiera sina verksamheter. Hur det statliga stodet utformats,
hur mycket pengar det omfattat, nir i tiden det kommit och med
vilket varsel dr fragor som har paverkat kommuners och regioners
formaga att bekdmpa pandemin. I de flesta kriser av nationell
karaktir dr det ofrankomligt att staten spelar en aktiv roll som

den yttersta garanten for att kommuner och regioner ska kunna
uppritthalla vilfardsverksamheterna.

Utifran pandemin bedomer vi att den enskilt viktigaste faktorn i
hanteringen av de ekonomiska effekterna var att sa langt som moj-
ligt reducera osékerhet och otydlighet f6r kommuner och regioner
- och det géller bade pa intdktssidan och pa utgiftssidan. Eftersom
kriser tenderar att priglas av hogt tempo och stora oséikerheter
handlar krisberedskap om att sa langt som mojligt forbereda och
skapa ordningar som i en krissituation kan reducera osékerheterna.

3.7.1 En ny modell for sakring av skatteintakter

Kommuners och regioners erfarenheter under pandemin visar att
det finns mycket att vinna pa en mer regelstyrd finansieringsmo-
dell som reducerar osikerheten om vilka intdkter kommuner och
regioner har att rikna med i en kris. Ju mindre osékerhet, desto
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ldgre ar risken for att kommuner och regioner borjar drar ner pa
utgifterna for att undvika underskott, och ddrmed forstérka en
fallande konjunktur.

Vi stéller oss bakom grundtanken i den sa kallade garantimodell
som foreslas i den statliga utredningen God kommunal hushallning
(SOU 2021:75). Hade vi haft den modellen under pandemin skulle
kommuner och regioner pa férhand ként till lagstanivan pa skatte-
intdkterna, vilket inneburit avsevart forbittrade planeringsforut-
sattningar for kommuner och regioner. En sadan modell skulle
tillfora en valbehovlig ekonomisk forutsdgbarhet i tider som i
ovrigt praglas av osékerhet och oro.

Garantimodell fér skatteintakter i kris

Grundtanken med en garantimodell ar att staten ger kom-
muner och regioner en férsakran om att dess intékter inte
kommer att understiga en viss niva i kris. Garantimodellen
aktiveras endast vid allvarlig ekonomisk kris, inte vid normala
konjunktursvangningar. Modellen innebér att staten garan-
terar en minsta arlig skatteunderlagstillvaxt fran aret innan
konjunkturnedgangen intraffar, till det ar da det faktiska
skatteunderlaget Gverstiger en viss garantiniva. Modellen
bor utformas med tydliga och transparenta principer om nar
krisen ar sa djup att garantimodellen ska aktiveras, och vilka
belopp som garantibidraget da uppgar till.

Aven ur ett statligt perspektiv finns en rad fordelar med en garanti-
modell. Risken for procykliskt beteende minskar, det vill séiga att
kraftiga neddragningar i kommuner och regioner fordjupar en pa-
gaende konjunkturnedgang. Risken for statlig 6verkompensation
till kommuner och regioner minskar ocksa, vilket frigér resurser
for staten eller minskar den statliga skuldséttningen.

94



Men garantimodellen innebér ocksa vissa risker for staten. Man
kan sdga att modellen 6kar kommuners och regioners planerings-
forutsiattningar pa statens bekostnad. Garantibeloppets storlek &ar
okind for alla aktorer fram till dess att det finns kunskap om hur
skatteunderlaget utvecklas. Samtidigt finns det sitt for staten att
hantera sadana situationer, till exempel genom att hoja statens
utgiftstak.>* Modellen innebir ocksa att en del av regeringens
reformutrymme urholkas vid lagkonjunktur.

3.7.2 Principer for beslut om kostnadsansvar i kris

I en kris av det slag som pandemin utgjorde, radde &ven stora
osikerheter vad géller utgifterna for kommuner och regioner.
Vibedomer att viktig tid gick férlorad i vintan pa klarhet om hur
kostnadsansvaret for nya storskaliga verksamheter skulle férdelas.
Det tydligaste exemplet pa detta ir provtagningsverksamheten,
som kom i gang ordentligt forst efter att en 6verenskommelse med
SKR hade slutits. Regeringen uttryckte visserligen att den skulle
ta alla merkostnader men det var inte tydligt vilka merkostnader
som asyftades. Erfarenheter fran tidigare kriser skapade en osiker-
het i kommuner och regioner. Vi behover dra ldrdom av de tidsfor-
skjutningar som uppstod under pandemihanteringen och 6verviga
olika satt att fa till stand ett mer skyndsamt avgérande om hur
kostnadsansvaret ska fordelas nir nya verksamheter ska byggas
upp i kris.

Nir en storskalig och kostsam verksamhet ska startas upp pa kort
tid dr det avgorande att kostnadsansvaret klargors sa snabbt och
tydligt som majligt och det genom ett beslut av regeringen. Da vet
kommuner och regioner vad de har att férhalla sig till. Det betyder

Not. 54  Varje ar lamnar regeringen i budgetpropositionen forslag till ett tak for
statens utgifter, det s& kallade utgiftstaket. Riksdagen kan nédr som helst
omprova ett beslutat utgiftstak.
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inte att kostnaderna alltid ska belasta statsbudgeten. Den poéing
vivill framhalla ar vikten av ett tidigt och tydligt besked om var
kostnaderna ska forléggas.

Om kostnadsansvaret ska tydliggoéras genom ett regeringsbeslut
behover regeringen rimligen en viss tid pa sig for att 6verviga

ett sadant beslut. Under 6vervigandetiden behover fragan beredas
savil inom Regeringskansliet som med intressenter, inte minst
berérda kommuner och regioner. Idag finns inga formella krav eller
ordningar som faststéller nagra tidsfrister pa beslut i en kris. Det
skapar osidkerhet bland beslutsfattare i kommuner och regioner.
Regeringen kan dirfor behova 6verviga olika sitt att pa forhand
tydliggora for kommuner och regioner nir regeringen som senast
kan komma att landa i ett stidllningstagande om kostnadsansvar.
Det vore viardefullt om den formella ordningen for ett avgdrande
kunde klargoras redan innan nésta kris slar till.

Hur lang 6verviagandetid regeringen behover kan variera beroende
pa krisens karaktér och behovet av skyndsamhet. Nér behovet av
den nya verksamheten dr akut behover klargorandet komma sa
snabbt som mdgjligt. I andra fall kan den nya verksamheten vara
mindre tidskéinslig och regeringen kan dréja med sitt stallnings-
tagande utan att det far allvarliga konsekvenser. Det behover inte
vara dndamalsenligt att pa forhand reglera exakt antal dagar eller
veckor som far passera fran beslut om ny kommunal verksamhet
till stillningstagande om kostnadsansvar. Men det kan vara rimligt
attinagon form klargéra pa forhand nir ett avgorande som senast
ska komma.
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KAPITEL

Krisberedskap
och krishantering

Egentligen handlar hela den hir rapporten om hur kommuner och
regioner har hanterat kris. Hir ska vi likvil 4gna ett helt kapitel at
just detta tema. Ett skél ar att vi vill resonera om den beredskap
som fanns, och inte fanns, for pandemi. Har finns viktiga lirdomar
att dra nér vi ska bygga beredskap infér kommande kriser. Ett annat
skil dr att vi vill kommentera vissa pandemierfarenheter som
relaterar sirskilt tydligt till de etablerade svenska principerna for
krishantering — ansvarsprincipen, likhetsprincipen och nirhets-
principen. Under pandemin har dessa principer fér krishantering
utsatts for ett stresstest som vi kan lira av.

Vikommer att fokusera pa tva centrala aspekter av kommuners
och regioners krishantering: intern organisering och samverkan.
Hur kommuner och regioner organiserade sig nir pandemin kom
sdger nagot om hur relevant krisplaneringen var. Organiseringen
siger ocksa nagot om hur de har férhallit sig till likhetsprincipen.
Har kommuner och regioner haft nytta av sina krisplaner och hur
mycket har de dndrat i sina organisationer pa grund av pandemin?
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Hur krisen har hanterats i samverkan ar intressant eftersom det
belyser hur ansvarsprincipen har fungerat i férhallande till det
geografiska omradesansvaret. For att ansvarsprincipen ska fungera
andamalsenligt i kris krévs att aktorer med utpekat geografiskt om-
radesansvar skoter sin samordnande uppgift. Annars riskerar de
ovintade fragor som krisen vicker till liv att hamna mellan stolarna.

Kapitlet bestar av fyra avsnitt. Efter en kort rekapitulering av
statens skiftande beredskapsfokus kommenterar vi hur beredskapen
sag ut nar covid-19-pandemin kom. I kapitlets tredje avsnitt
kommenterar vi hur kommuner och regioner organiserade sig for
att hantera pandemin. I det fjirde avsnittet kommenterar vi den
krishantering som har skett i samverkan mellan samhéllsnivaer,
med fokus pa de nivaer som har geografiskt omradesansvar. Vi av-
slutar kapitlet med ett resonemang om nagra av de lirdomar som
har dragits. En summering avlardomar kommer i rutan hir under.

Lardomar

* Den svenska krisberedskapen har varit starkt influerad av
de kriser vi haft i ndra minne och de kriser vi bedomt kan
vara nara forestaende. En lardom &r att vi behdver ha en
generell beredskap foér det ovdntade men ocksa en speci-
fik beredskap for typhandelser med hdg sannolikhet och
allvarliga konsekvenser. Pandemi ar en sadan typhandelse.

* Varen 2020 var pandemiberedskapen i hela samhéllet pa
en lag niva och inte traffsaker i férhallande till covid-19-
pandemin. De pandemiplaner som fanns var alltfor influ-
erade av svininfluensans erfarenheter. Staten hade sedan
ett par ar tillbaka prioriterat beredskap for civilt férsvar
framfor beredskap for fredstida kris. Bada behdvs.
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* Krishanteringen underlattades fér de kommuner och
regioner som hade uppdaterade, val kdnda och férankrade
pandemiplaner och som hade gjort pandemirelaterade
ovningar i relativ nartid.

* Kommuner och regioner gar ur pandemin med en battre
krisberedskap som éar till gagn inféor kommande kriser,
men fortsatta satsningar kravs. Detta forutsatter att
staten battre lever upp till lagens krav om statlig finansi-
ering av kommuners och regioners krisberedskap utifran
lagstadgade uppgifter.

* Manga kommuner och regioner har kunnat organisera
en relativt effektiv krishantering dven da pandemibered-
skapen i form av planering, utbildning och 6vning har
varit bristfallig. Detta forklaras framst av val fungerande
ordinarie strukturer och en stor férmaga till situations-
anpassning. En lardom ar att beredskap inte bara byggs
av planer och 6vningar utan ocksa av fortlépande verk-
samhets- och organisationsutveckling.

* Kommuner och regioner har undvikit drastiska organisa-
tionsférandringar med anledning av pandemin. Fa kommuner
och regioner har aktiverat krisledningsnamnden (KLN). De
flesta har inrattat nagon sorts sérskild organisation med
krisstab men krisorganisationen har inte tagit 6ver. Detta
har varit en framgangsfaktor i krishanteringen.

* Lansstyrelserna har axlat sitt geografiska omradesansvar pa
vasentligt olika satt. Vissa lansstyrelser har agerat proaktivt
och bidragit till samordning och samverkan mellan lanets
aktorer. Men allt for manga lansstyrelser har sokt sin roll i
pandemins inledande skede. Detta har bland annat bidragit
till fordrojd tillgang till skyddsutrustning for kommunerna.

* Det saknades effektiva rapporteringsvagar ndr pandemin
slog till. Rapporteringssystemet fick delvis utvecklas under
krisen. Resultatet blev ett komplext och onddigt betung-
ande system.
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4.1 Malbilden: Verksamheten ska fungera
som i normallage

De 6vergripande principerna for hur olika samhillsaktorer ska
forbereda sig for och hantera kris har inte férandrats i samband
med pandemin. Principerna gar ut pa att verksamheten sa langt
det &r mojligt ska fungera pa samma sétt i kris som i normala tider.
En uppgift som ska hanteras i kris ska hanteras av den som ansvarar
for uppgiften i normalldge, diar uppgiften intraffar och med ett
minimum av organisatoriska fordndringar.

Den mest grundldggande och etablerade principen &r ansvars-
principen, som innebér att den som har ansvar fér en verksamhet
i normala tider ska ha samma ansvar i kris.>® Ansvarsprincipen
har kompletterats med ndrhetsprincipen och likhetsprincipen som
innebér att uppgifter i kris ska hanteras dér de intraffar och avde
som ar narmast berorda, och att verksamhetens organisation ska
andras sa lite som mojligt med anledning av kris.*

Den principiella grunden f6r krishantering
* Ansvarsprincipen: den som har ansvar fér en verksamhet
i normallage ska ha motsvarande ansvar i kris.

* Narhetsprincipen: samhallsstérningar ska hanteras dar de
uppkommer och av de som &r ndrmast berérda.

* Likhetsprincipen: ansvariga ska inte gora storre forandringar
i sina organisationer an vad situationen kraver.

Not. 55  Ansvarsprincipen ar inte juridiskt reglerad men har utgjort en grund-
laggande princip for den befintliga reglering som galler for krisberedskap
och civilt forsvar. Se t.ex. skr. 2009/10:124, ss. 5-6, 9.

Not. 56  Myndigheten fér samhallsskydd och beredskap (MSB), 2018.
Gemensamma grunder fér samverkan och ledning vid samhdllsstGrningar.
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Under skogsbranden i Vastmanland 2014 och flyktingkrisen 2015
riktades fran olika hall kritik mot de tva kompletterande princi-
perna om nirhet och likhet. Kritikerna menar att principerna ar
otydliga och uttrycker sjilvklarheter i svensk forvaltning. Under
skogsbranden tolkades principerna dessutom som sa normerande
att de bidrog till 6verdriven forsiktighet vad giller samverkan och
organisatoriska fordndringar. Myndigheten fér samhéllsskydd och
beredskap (MSB) delar kritiken och har féreslagit tva erséttare:
samverkansprincipen och handlingsprincipen. De tva nya princi-
perna tydliggor, enligt MSB, tva virden som vid tidigare kriser och
ovningar varit svara att uppna.”” Men regeringen har valt att sta
fast vid de etablerade principerna.

Vi ska inte ge oss in i den hér diskussionen och vara resonemang
och bedomningar ir inte beroende av ett stillningstagande i
fragan. Vi kommer att anviinda de befintliga principerna som en
begreppsapparat att hinga upp vissa resonemang pa men anvinder
dem inte som normer for bedomningar.

En strikt tillampning av ansvarsprincipen skapar en risk for att
vissa uppgifter som behover 16sas i kris hamnar mellan stolarna.
Dirfor har kommuner, linsstyrelser och regeringen tilldelats

ett sarskilt ansvar att verka for inriktning och samordning inom
sina respektive geografiska omraden. Detta ansvar kallas for det
geografiska omrdadesansvaret. Det bor understrykas att ingen
aktor utifran sitt geografiska omradesansvar kan samordna andra
aktorer - ansvaret handlar om att verka for samordning. I ansvaret
ligger att ta initiativ till och skapa forutsidttningar f6r samordning,

Not. 57 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (MSB), 2016. Ansvar,
samverkan, handling. Atgdrder fér stérkt krisberedskap utifrén erfarenheterna
fran skogsbranden i Vistmanland 2014, ss. 23 ff.
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4.2 Samhaillets beredskapsfokus
har skiftat éver tid

Pa en 6vergripande niva far vi konstatera att Sverige inte hade

en god beredskap for den typen av pandemi som spridningen av
codiv-19 skapade. Det fanns en generell beredskap for fredstida
kriser och en viss specifik beredskap fér pandemi men bered-
skapen var i det narmaste irrelevant for den typ av pandemi som
spridningen av covid-19-viruset skapade. Forberedelser pa alla
samhillsnivaer byggde nistan uteslutande pa erfarenheterna fran
en influensapandemi med ett helt annat férlopp.

Samhallets krisberedskap har 6ver tid skiftat fokus beroende pa
vilka kriser vi haft i nira minne och vilka kriser som bedémts vara
nira forestiende. Aren efter svininfluensan 2009 var influensa-
pandemi en aktuell krisberedskapsfraga for alla samhallsaktorer.
Pandemi var ett sjialvklart scenario i risk- och sarbarhetsanalyser,
pandemiplaner togs fram och det genomférdes vissa pandemi-
relaterade 6vningar. Man kan ifragasétta om lirdomarna vardades
tillrackligt val men en viss pandemiberedskap upprattholls under
nagra ar.

Efter den ryska invasionen av Krim 2014 fattade regeringen ett
forsvarspolitiskt beslut att ateruppbygga totalférsvaret, dar civilt
forsvar dr en central del.”® De geopolitiska spdnningarna fortsatte
darefter att 6ka och nér covid-19-pandemin slog till hade statliga
myndigheters fokus under ett par ars tid riktats mot civilt férsvar
snarare dn fredstida krisberedskap.

Nir statens beredskapsfokus forflyttades fran fredstida kriser till
krig paverkades arbetet i kommuner och regioner. Staten har haft
hoga forvintningar pa kommuners och regioners arbete med civilt

Not. 58  Prop. 2014/15:109.
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forsvar, men gett begrinsad finansiering for uppgiften. Nir pande-
min brot ut 2020 var det i en kontext dir valdigt lite av statens fokus
lag pa fredstida kriser, som pandemier. Detta trots att pandemi ar
en typhindelse som man sedan ldnge ként till skulle drabba oss i
en relativt nira framtid.>

4.3 Beredskapen fér pandemi var inte god

I avsnitten nedan kommenterar vi hur kommuners och regioners
pandemiberedskap sag ut nér covid-19-pandemin slog till och
vilken betydelse den statliga styrningen hade fér hur beredskapen
utvecklades under aren som féregick pandemin.

4.3.1 Kommuners och regioners
pandemiberedskap var inte relevant

Nir covid-19-pandemin slog till fanns en beredskap for pandemi,
men beredskapen var anpassad efter den typ av pandemier och epi-
demier som vi hade en modern erfarenhet av. Manga pandemiplaner
kom till som en direkt erfarenhet av svininfluensan och tog inte hojd
for den uthallighet som har krivts under covid-19-pandemin. Utifran
erfarenheten av svininfluensan riktades fokus pa hur samhillsviktig
verksamhet kunde uppritthallas under en kortare period nir manga
i personalen blev sjuka, men man férutsag inte hur smittskydds-
atgirderna skulle paverka verksamheter som dldreomsorgen och
skolan. Man forutsag heller inte behovet av stora beredskapslager
for skyddsutrustning och likemedel.

Not. 59  Se t.ex. Riksrevisionen, 2009. Pandemier - hantering av hot mot
mdnniskors hdlsa.
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De kommuner och regioner som varen 2020 hade uppdaterade
pandemiplaner var tydligt influerade av statliga kunskapsunder-
lag. Det tydligast styrande dokumentet var troligtvis Folkhilso-
myndighetens kunskapsunderlag om pandemier, som uppdaterades
2019, och som utgick fran en pandemisk influensa med forhallande-
vis kort varaktighet och snabb tillgang till vaccin.®® Det dr uppenbart
att myndigheter, kommuner och regioner inte har varit tillrackligt
forberedda for att hantera en sa omfattande och langvarig pandemi.

Manga kommuner och regioner genomforde pandemirelaterade
ovningar efter svininfluensan 2009, men dessa évningar har sannolikt
varit av begriansat viarde vid hanteringen av covid-19-pandemin.
Minnet fran 6vningarna har bleknat och 6vningarna fokuserade pa
ett kortvarigt pandemiférlopp. Fokus lag ofta pa att uppritthalla
samhillsviktig verksamhet nir méanga i personalen var sjuka, snarare
in att begrinsa smittspridning och att hantera konsekvenser av
restriktioner. Vad som blivit tydligt under covid-19-pandemin ar
ocksa hur sammanfldtade olika samhallsaktorer blir i kris. Darfor
hade man ocksa behovt genomfora sektorsovergripande 6vningar.

Regionerna och vissa kommuner hade beredskapslager, men de
var inte i ndrheten av den storlek som skulle krévas for att vinna
visentlig tid i bekdmpningen av covid-19-pandemin. Manga (men
inte alla) kommuner och regioner hade gjort sig beroende av ett
kostnadseffektivt system som byggde pa import av skyddsutrust-
ning. Med den strategin beh6vde man inte avsétta skattemedel

for att uppratthalla stora lager. Istillet sag man till att ha just den
utrustning man behévde vid just den tidpunkt den behovdes. Det
ar denna princip som brukar kallas just-in-time. Med sma lager och
effektiva leveranskedjor etablerades ett system som var rationellt

Not. 60  Folkhalsomyndigheten, 2019. Pandemiberedskap. Hur vi férbereder
o0ss - ett kunskapsunderlag.
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inormallége, men sarbart i kris. Nér de globala transportkedjorna
inte fungerade och alla linder efterfragade samma varor samtidigt,
uppstod allvarliga bristsituationer.

4.3.2 Staten har gett svaga forutsattningar
for pandemiberedskap

Som framgatt har kommuner och regioner knappt haft ndgon
pandemiberedskap av relevans fér hanteringen av covid-19-pande-
min. For detta maste kommuner och regioner béra ett visst ansvar
och de bir ocksa ett ansvar for att rusta sig béttre infor kommande
pandemier. Men for att forsta hur det kommer sig att beredskapen
inte var béttre behover vi paminna om hur den statliga styrningen
sag ut under aren innan pandemin broét ut.

Statens stod for pandemiberedskap har varit svagt och otydligt
Arbetet med pandemiberedskap pa nationell niva hade patagligt lag
prioritet under aren som foregick pandemin. Det har till exempel
inte funnits ndgon nationell 6vningsverksamhet for pandemier, sa
som for elférsorjning, elektroniska kommunikationer eller informa-
tionssikerhet. Folkhidlsomyndigheten har heller inte arbetat gente-
mot centrala aktorer med att stodja arbetet med pandemiplanering.
Uppgifter som blev viktiga under covid-19-pandemin, som forsor;j-
ningsberedskap, upphandling och samverkan med naringslivet, fick
begrinsat utrymme i det nationella arbetet med krisberedskap.

Skolans och férskolans krisberedskap hade ldnge varit ett forsummat
omrade i svensk krisberedskap. Efter patryckningar fran SKR gav
Utbildningsdepartementet 2018 ett uppdrag till Skolverket att
stodja skolan inom omradena sékerhet och krisberedskap. Men
Skolverket blev inte bevakningsansvarig myndighet sa fragan ham-
nade fortsédttningsvis utanfor krisberedskapssystemets nationella
processer. Skola och forskola ingick till exempel inte i MSB:s
beskrivning 6ver samhallsviktiga verksamheter. Nar covid-19 brot
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ut i Sverige handlade mycket av krishanteringen om just dessa
verksamheter. Krisberedskapen inom socialtjinsten (inklusive
ildreomsorgen) och den kommunala hilso- och sjukvarden har
ingatt i Socialstyrelsens ansvarsomrade. Men myndigheten har
framst prioriterat krisberedskapen for regionernas hilso- och
sjukvard. Mellan 2010 och 2020 fanns det bara vid enstaka tillfillen
nagon som arbetade heltid pa Socialstyrelsen med socialtjianstens
och den kommunala hilso- och sjukvardens krisberedskap.

Under decenniet mellan svininfluensan (2009-2010) och covid-19
(2020) sa bedrevs det knappast nagot arbete pa nationell niva for
att stédja krisberedskapen i de verksamheter som utgor cirka 80
procent av kommunernas samlade verksamhet. Dessa verksam-
heter riktar sig till samhéllets mest sarbara grupper, som barn,
ildre, personer med funktionshinder och personer med sjukdom.
Detta ir grupper som drabbats synnerligen hart av covid-19 och de
restriktioner som inférdes for att begriansa smittspridningen.

Ett annat skil till den svaga pandemiberedskapen ar att det saknas
en tydlig statlig reglering for hur en sadan beredskap ska se ut. Ett
exempel ar att det saknas lagkrav pa att kommuner och regioner
ska ha beredskapslager for skyddsutrustning och annan materiel.
Det finns visserligen bestimmelser i lag och foreskrift® som kan
tolkas som att regionerna ska lagerhalla skyddsutrustning, men
det finns inga bestimmelser eller nagon vigledning om vilken
materiel som ska finnas i sadana lager och i vilken omfattning. For
kommunerna finns varken lagkrav, bestaimmelser, vigledning eller
annat stod for lagerhallning av material f6r kris.? Detta frantar
inte kommuner och regioner ansvar att forbereda sig for det ovin-
tade men det siger nagot om forvintansbilden fran staten.

Not. 61  Se Halso- och sjukvardslagen, 7 kap, § 2; Socialstyrelsens foreskrifter och
allmanna rad om katastrofmedicinsk beredskap (SOSFS 2013:22), 2§, 9 §.

Not. 62  Riksrevisionen, 2022. Statens insatser for att sdkra skyddsutrustning
- krishantering till ett hogt pris, ss. 35 ff.
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Kommuners och regioners risk- och sarbarhetsanalyser och
pandemiplaner har till stor del utgatt fran de statliga myndig-
heternas kunskapsstod. Dessa kunskapsstod har forhallit sig till
ett kort forlopp, kiinda smittovigar och snabb tillgang till effektivt
vaccin. Med ett sadant scenario for 6gonen har det inte framstatt
som motiverat att bygga upp stora beredskapslager av skydds-
utrustning, likemedel och medicinteknisk utrustning. Eller att
ta fram en strategi for att hantera ett langvarigt forhojt behov

av personal och lokaler. Man var ocksa oforberedd pa de mycket
langtgaende konsekvenser som restriktioner om social distan-
sering skulle fa pa hela samhiillet.

Ytterligare ett symtom pa bristande nationellt krisberedskaps-
arbete ar att statliga myndigheter saknade effektiva strukturer,
system och rutiner for att ta emot rapportering fran kommuner
och regioner och deras samhéllsviktiga verksamheter. En viktig
aspekt av all krishantering dr att aterkommande bilda sig en
uppfattning om hur ldget ser ut i de drabbade verksamheterna.
For att kunna gora det krivs effektiva rutiner for informations-
overforing mellan de aktorer som dr involverade i krishanteringen.
En lardom fran flyktingkatastrofen 2015 var att rapporteringen
mellan kommunal och statlig niva blev otymplig och ineffektiv
och att kommunernas rapporteringsborda blev onédigt stor. Det
saknades ocksa mekanismer for att aggregera information sa att
det framgick hur stor andel av kommunerna som paverkades av
flyktingsituationen. Néir pandemin slog till aterupprepades alla
dessa problem.

Staten har underfinansierat kommuners

och regioners krisberedskap

Kommuner och regioner har ett verksamhetsansvar och behover
kunna bedriva till exempel socialtjéinst och skola &ven vid storningar.
Denna grundlidggande robusthet i verksamheten ska kommunerna
och regionerna huvudsakligen finansiera sjdlva. Men staten har
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alagt kommunerna och regionerna vissa sirskilda uppgifter i
lagen om extraordinédra hindelser (LEH), ndmligen risk- och
sarbarhetsanalys, planering, utbildning, 6vning, rapportering,
samt for kommunernas del dven geografiskt omradesansvar.
Enligt LEH ska kommuner och regioner fa ersiattning for arbetet
med dessa forberedande uppgifter.®

Statens ersittning till kommunerna uppgar till ssmmanlagt cirka
330 miljoner kronor per ar. Det innebér att en mediankommun
med cirka 16 000 invanare har en arlig ersittning om cirka 600 000
kronor, vilket motsvarar kostnaden for knappt en halv heltids-
tjanst (inklusive sociala avgifter och overheadkostnader). Upp-
gifterna i LEH® innebéir ett omfattande arbete, som utéver den egna
kommunala verksamheten dven giller det geografiska omrades-
ansvaret. Det gar inte att 16sa alla de uppgifter som aligger kom-
munerna med den ersittning som ges.%

4.4 Den initiala krishanteringen

Manga kommuner boérjade férbereda sin pandemirespons redan
ijanuari 2020. I detta ldge var det svart att veta vilken typ av pan-
demi som vintade men en vanlig forsta atgiard var att forstarka
omvirldsbevakningen och se 6ver de befintliga planerna for
krishantering. I takt med att krisinsikten 6kade bérjade kommu-
nerna ocksa att organisera sig for kris. Dessutom behovde kom-
munerna ta stillning till en rad svara prioriteringar, inte minst med

Not. 63  Se Lag (2006:544) om kommuners och regioners atgarder infoér och vid
extraordindra handelser i fredstid och hojd beredskap, 5 kap, 1S.

Not. 64  Lag (2006:544) om kommuners och regioners atgarder infér och vid ex-
traordindra handelser i fredstid och hojd beredskap, 5 kap., § 1; se ocksa
SKR och MSB, 2018. Overenskommelse om kommunernas krisberedskap
2019-2022.

Not. 65 Regeringen har nyligen féreslagit att ta bort den indexupprakning som
gjorts av ersattningen, vilket innebar att ersattningen i praktiken kommer
att sjunka i varde.
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avseende pa allokering av personal och anskaffning och fordelning
av skyddsutrustning. I avsnitten nedan kommenterar vi virdet

av kommuners och regioners pandemiberedskap, hur krisorgani-
seringen sag ut och vilka sirskilda utmaningar som har uppstatt.

4.4.1 Varierande varde av krisplaner

Manga kommuner och regioner har haft brister i sina krisplaner.
Detta framgar inte minst av de granskningar som olika revisions-
bolag har gjort avkommuners och regioners hantering av covid-19.
(Det ska séigas att ett minst lika stort antal kommuner och regioner
fatt berom eller endast marginella anmérkningar.) Av en forsk-
ningsrapport bestilld av MSB framgar samtidigt att flera kommuner
ansett att pandemiplanen har spelat ”ingen eller mycket liten roll” i
pandemihanteringen.®

Virdet av befintliga krisplaner tycks ha varierat stort mellan
kommuner och regioner. Vissa anser att planeringen har gett en god
struktur for de initiala insatserna och underlittat manga nédviandiga
beslut om krisorganisering, prioriteringar och kriskommunikation.
Aven da planeringen inte varit triffsiker i forhallande till covid-19-
pandemins karaktir sa har den skapat en nédviandig ram for age-
rande. Andra menar att krisplaneringen antingen varit oanvindbar
eller till om med bromsat handlingskraften i den initiala fasen. Den
sistnimnda erfarenheten sammanfaller inte nédviandigtvis med
planeringens kvalitet utifran ett revisorsperspektiv. Problemen som
beskrivs handlar snarare om att for mycket energi har dgnats at

att ageraienlighet med en formaliserad och detaljerad dokument-
struktur som varit daligt anpassad for den aktuella krisen.®”

Not. 66  Sparf, J., Petridous, E. m.fl., 2021. Kommunal organisering av
pandemirespons. En realtidsstudie av lokal resiliens, s. 27.

Not. 67  Se t.ex. Kastberg Weichselberger, G. och Algehed J. m.fl., 2021.
Mobilisering och samordning - en studie av Géteborgs stads hantering
av pandemin.
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Det mesta tyder dnda pa att det varit en klar férdel att ha haft en
uppdaterad krisplan pa plats fore pandemin. Med en tydlig och
genomtéinkt beskrivning av roll- och ansvarsfordelning i kris har
kommuner och regioner kunnat fa en krisorganisation pa plats
tidigt. Pa sa vis har man relativt snabbt kunnat férflytta fokus fran
organisering till den aktuella krisens specifika utmaningar.

Men for att planer ska tillféra nagot i den praktiska krishanteringen
kravs att de dr vil kiinda och att nyckelaktorerna har en god forsta-
else for intentionerna bakom planeringen. Darfor behover krisplaner
uppdateras med viss regelbundenhet och det kriavs utbildning och
ovning. Vi har sett flera exempel ddr kommuner och regioner haft
en plan som enligt revisorerna varit oklanderlig, men dar férank-
ringen i organisationen har brustit. I dessa fall har planerna varit
till begrinsad nytta och kanske till och med gatt ut 6ver handlings-
kraften i krishanteringen.5®

De som haft en tydlig och forankrad kriskommunikationsplan har
haft en stor fordel under pandemins inledande fas. Nar det mediala
trycket har varit stort har det underléittat mycket att pa forhand
veta vilka funktioner som ska vara talespersoner i olika fragor.
Det har ocksa varit en styrka att pa forhand veta vilka kommunika-
tionskanaler som ska anvéndas for olika syften och malgrupper.
Det géller inte minst den interna kommunikationen mellan kom-
munikatorer, verksamhetsansvariga och beredskapsansvariga.®®

Not. 68  Se t.ex. KPMG, 2020. Granskning av kommunens hantering av Covid-19-
krisen, 2020. Rapport Eskilstuna kommun, s. 9 f.; Donatella, P., Kastberg
Weichselberger, G. mfl., 2022. Alle man pa ddck - Om Kungdilvs
kommuns hantering av pandemin, s. 62 f.

Not. 69  Se t.ex. KPMG, 2021. Region Stockholms hantering av covid-19. Oberoende
utvdrdering av perioden 1 januari 2020 till 31 december 2021, ss. 190 ff.
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Som vi resonerar om i kapitlet om kommunikation och samverkan
sa har hanteringen av pandemin handlat mycket om intern och ex-
tern kriskommunikation. Under pandemins inledande skede var
informationsflodet enormt samtidigt som suget efter mer informa-
tion var till synes outsinligt. Bade medarbetare och allménheten
naddes av mycket information fran manga olika killor samtidigt.
Atti ett sadant informationslandskap styra informationen har
varit en stor utmaning for kommuner och regioner.”

4.4.2 Den tidiga organiseringen

En av de forsta atgidrderna har varit att ta stidllning till om en ny
organisatorisk struktur skulle aktiveras med anledning av krisen.
Hér har 16sningarna sett vildigt olika ut i landet, men det finns vissa
monster. De flesta valde att inte aktivera krisledningsndmnden
(KLN) nagon gang under 2020. Ett aterkommande argument

ar att situationen inte varit tillrackligt akut for att det ska vara
motiverat att aktivera nimnden. Ett annat argument har varit att
de ordinarie strukturerna ir sa stabila och inarbetade att de inte
behovt dndras for att hantera krisen. Nir det 4nda har statt och
vigt sa har ett resonemang i analogi med likhetsprincipen lett
fram till slutsatsen att féréindra sa lite som majligt i den befintliga
organisationen. I avsaknad av tydliga skil for en aktivering har
man valt att avsta, men hallit KLN sirskilt informerad och redo
for aktivering.”

Not. 70  Se t.ex. KPMG, 2021. Granskning av kommunens hantering av
coronaviruset. Rapport Hédrnésands kommun, ss. 14 ff.

Not. 71  Se t.ex. Heinsoo, T. och Lofgren, L., 2021. Hanteringen av covid-19
pandemin i Region Véstmanland, s. 18 f; KPMG, 2020. Granskning av
kommunens hantering av Covid-19-krisen, 2020. Rapport Stridngnds
kommun, s. 17 f.
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De som har valt att aktivera KLLN har framfor allt eftersokt en 6kad
beslutsférmaga vid extraordinir hindelse. Ibland hénvisas till
behovet av ndmndoéverskridande beslut och ibland ndmns vérdet
av att skicka en signal till det omgivande samhaéllet att situationen
ar kritisk. KLN har oftast bestatt av kommunstyrelsens arbets-
utskott. Exempel pa beslut som har fattats ir stimulanser till
néringslivet, beslut om beséksstopp vid dldreboenden, bestéillning
av skyddsutrustning och stdngning av verksamheter. I de flesta fall
har ndmnden aktiverats for att fatta ett begriansat antal beslut, det
ir baraiundantagsfall som nimnden har varit aktiverad under en
ldngre period.”

Erfarenheterna av att aktivera krisledningsndmnden varierar
stort. Vi har sett enstaka exempel pa att de som har aktiverat
nimnden har noterat vissa problem, till exempel i form av f6r-
hastade beslut och minskad handlingskraft i den verksamhet som
har 6vertagits. Det sistnimnda kan tyckas vara motsigelsefullt
nir det just dr den 6kade beslutsférmagan som har legat bakom
aktiveringsbeslutet. En forklaring kan vara att den professionella
kapacitet som funnits i de ordinarie strukturerna inte kommit till
sin ratt nir fortroendevalda har tagit 6ver ledningen.”

De flesta kommuner och regioner har inte aktiverat krislednings-
nimnden men istéillet inréttat en sa kallad sdrskild organisation.
Strukturen for en sadan organisation har varierat stort men har
inneburit ndgon form av centraliserad ledningsfunktion, till
exempel i form av en krisledning med stab. Den sérskilda orga-
nisationen har framfor allt inréttats for att 6ka méjligheten till

Not. 72 Sparf, J. och Petridous, E., 2021. Kommunal organisering av pandemi-
respons. En realtidsstudie av lokal resiliens, s. 14; se ocksa EY, 2021.
Sundbybergs stad. Granskning av krisledningsndmnden.

Not. 73 Se t.ex. Algehed, J. och Brorstrém, B., 2021. Den mindre kommunen
visar vad den kan - Tanums kommuns hantering av coronapandemin.
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samordning och 6verblick i krishanteringen. Vissa kommuner
och regioner har valt att bibehalla den nya funktionen under hela
2020, medan andra har valt att aterga till ordinarie struktur nar
det visat sig att krisforloppet blivit langvarigt. I de allra flesta fall
har den sirskilda organisationen genomgatt en rad fériandringar
under pandemins férlopp, bade vad géller ssmmansittning och
motesintensitet. En lirdom har varit att det underlattar intern
kommunikation och samverkan nér alla delar av organisationen
anvinder samma metodik och system for krishantering.”™

Trots att de flesta har gjort organisatoriska justeringar for att battre
kunna hantera krisen sa dr det tydligt att nya funktioner snarare
haft en koordinerande funktion 4n en ledande. Det har funnits en
tydlig stridvan att i sa stor utstrickning som majligt bibehalla ordi-
narie strukturer. Den sirskilda organisationen har inte tagit 6ver
ledningen utan snarare fungerat som ett stédjande kontrolltorn.
De allra flesta kommuner och regioner har varit mycket tydliga i
denna ambition och har i efterhand konstaterat att inriktningen
var den ritta.

Manga regioner har aktiverat sdrskild sjukvardsledning. Denna
funktion har ofta kompletterats med en 6vergripande krishan-
teringsorganisation som har anpassats efter krisens intensitet.

En liardom ér att sirskild sjukvardsledning inte alltid har varit vl
lampad for att fatta den typ av stora ekonomiska och administrativa
beslut som har aktualiserats under pandemin.

I en forskningsrapport bestélld av MSB konstateras att kommun-
ernas sitt att organisera sig under pandemin uppvisar en stor varia-
tion men haft en gemensam inriktning att absorbera stérningar
genom pragmatism och flexibilitet. Den ordinarie verksamhetens

Not. 74  Sparf, J., Petridous, E. m.fl., 2021. Kommunal organisering av pandemi-
respons. En realtidsstudie av lokal resiliens.
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struktur och arbetssitt varierar mellan kommuner och da &r det
rimligt att detsamma giller i kris. Krisorganisationen har anpassats
efter lokala forutsiattningar och hur den lokala pandemibelast-
ningen sett ut vid olika tidpunkter.”

4.4.3 De svara prioriteringarna

I den initiala fasen handlade mycket om prioriteringar, inte minst
med anledning av att flera verksamheter samtidigt drabbades av
stora bemanningsproblem. Kommuner och regioner behovde
tidigt 6verviga olika l6sningar pa hur personal kunde allokeras

till de mest kritiska verksamheterna. Till viss del har uppgiften
kunnat 16sas genom att skjuta upp mindre prioriterad verksamhet,
sinka ambitionsnivan eller extraanstilla personal. Men sadana
atgirder har sillan riackt hela vigen, det har ocksa varit nédviandigt
att gora 6verflyttningar av personal. Sidana 6verflyttningar har
ofta varit utmanande eftersom de har aktualiserat en rad svara
Ooverviagningar som relaterar till personalens medbestimmande,
arbetsgruppernas effektivitet och introduktion av 6verflyttad
personal. Som grund for prioriteringar pa personalomradet har
det underlittat nir det funnits en befintlig kontinuitetsplan som
identifierat vilka verksamheter som maste fungera till varje pris
och vilken personal som kan 6verflyttas i kris. (Vi for mer utvecklade
resonemang om personaléverflyttningar i kapitlet om att vara
arbetsgivare i pandemi.)

Det stod tidigt klart att befintliga lager for skyddsutrustning inte
skulle ricka till. Det drdjde innan statliga leveranser kom och oron
var stor i verksamheterna, inte minst inom dldreomsorgen. Det
finns exempel pa hur personal pa eget initiativ har besokt bygg-
varuhus, ringt runt till veterinarer och nyttjat egna nitverk for att

Not. 75  Sparf, J., Petridous, E. m.fl., 2021. Kommunal organisering av pandemi-
respons. En realtidsstudie av lokal resiliens, s. 38 f.
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oka den lokala tillgangen pa skyddsutrustning. Efter den initiala
osékerheten har de flesta kommuner och regioner hittat mer lang-
siktigt hallbara l6sningar. Manga kommuner och regioner har i
olika samverkansformer gjort gemensamma ink6p, byggt upp egna
centrallager och férdelat utrustning till olika verksamheter i man
av tillgang och behov. Flera stérre kommuner framhaller att det
varit en fordel att hantera lagring och férdelning av skyddsutrust-
ning genom en centralt inrdttad material- och logistikfunktion
istillet for att 14gga uppgiften pa forvaltningsniva.”

4.5 Utmaningen i att vara uthallig

Covid-19-pandemin har avvikit fran tidigare kriser fraimst genom
dess langa varaktighet men ocksa genom att stabsarbetet har
behovt bedrivas pa distans. Insikten om detta har kommit gradvis
under pandemin.

En utmaning har varit att uppritthalla en robust och uthéallig
krishantering. Fokus har av naturliga skil riktats mot att klara de
kritiska verksamheterna med avseende pa bemanning och skydds-
utrustning. Ibland har man da férbisett vikten av att den sérskilda
organisationen behover en bemanning som klarar hog belastning
under lang tid. Den personal som bemannat den sérskilda organisa-
tionen har, ibland under langa perioder, fatt skéta ordinarie arbets-
uppgifter vid sidan om krishantering. Det har skapat en mycket hog
arbetsbelastning och flera kommuner har fragat sig vad som hade
hint om inte pandemins intensitet hade gatt ner sommaren 2020.”

Not. 76  Se t.ex. KPMG, 2021. Utvdrdering av covid-19 for Region Uppsala, ss. 73
ff.; Prospero, 2021. Rapport fér Bords stad. Utvirdering av krislednings-
arbete under Coronaviruspandemin.

Not. 77  Se t.ex. Radestad, C., Blomstrand, R. m.fl., 2020. Stabsutvdrdering.
Stockholms stads centrala krislednings (CKL) hantering av covid-19 under
den initiala fasen, 4 februari-1 september 2020, s. 55.
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Kommuner och regioner har vidtagit atgirder for att stdrka uthallig-
heten i de sirskilda organisationerna. Ett sitt har varit att skapa
en back-office-funktion som avlastar krisledningen, sa att bérdan
av ordinarie arbetsuppgifter minskar. Hur en sadan funktion har
utformats varierar, men det ir tydligt att HR-funktionen har kunnat
fylla en viktig roll, till exempel genom att 6verta administrativa
processer i samband med rekrytering, kompetensinventering

och schemalidggning. Ett annat sitt att minska sarbarheten har
varit att utse ersittare for nyckelpersoner i krislednings- och
stabsfunktioner. Dessa ersittare har da behovt hallas tillrickligt
informerade om skeenden och avvagningar for att kunna kliva in

i sirskild organisation med kort varsel.”

Att stirka upp nyckelfunktioner med informerade ersittare
minskar sarbarheten men forutsitter tillgang till 1amplig personal
som kan fungera som ersittare. Den hir typen av atgird kan dér-
for vara svar att vidta for sma kommuner dér personberoendet var
stort redan innan pandemin slog till. Sma kommuner har delvis
16st detta genom att samverka om vissa nyckelfunktioner, som till
exempel kriskommunikation, med nirliggande kommuner.”

De krishanteringsstrukturer som funnits forbereda i kommuners
och regioners planer har ofta varit anpassade efter en kortvarig
akut kris. Att bryta normala ansvarskedjor kan vara motiverat for
att skapa 6kad beslutskraft under en begriansad tid, men pandemin
har som bekant haft ett utdraget forlopp med oklar slutpunkt. I
den typen av kris har en starkt centraliserad krisledning uppvisat
svagheter. Det har ibland blivit svart att upprétthalla en vl

Not. 78  Se t.ex. Prospero, 2021. Rapport for Bords stad. Utvdrdering av krisled-
ningsarbete under Coronaviruspandemin, s. 13 f.

Not. 79  Se t.ex. Hindersson, E. och Pettersson, A., 2021. Hantering av Covid-19
pandemi, mars till september 2020 - Utvdrderingsrapport Arboga kommun,
ss. 31 ff.
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fungerande ordinarie verksamhet nér flera av nyckelpersonerna
flyttats till den sirskilda organisationen. I vissa fall har det upp-
statt ett stort avstand mellan krisledning och ordinarie ledning
och delar av verksamheten har da blivit férsvagad. Det har fungerat
béttre nir krisledningen har arbetat nira den ordinarie ledningen.®

Flera kommuner och regioner har efterhand minskat eller helt av-
vecklat den sirskilda organisationen nar pandemins intensitet har
gatt ner. Ett vanligt monster tycks vara att helt eller delvis aterga
till ordinarie struktur sommaren 2020 for att ateraktivera den
sirskilda organisationen i nagon form under h6sten samma ar, da
den andra pandemivagen kom. Att flexibelt anpassa den sirskilda
organisationens omfattning och roll efter krisens karaktar har varit
ett séitt att bevara en sorts tyngdpunkt i den ordinarie verksamheten
och samtidigt markera férhdjd beredskap nir belastningen blivit
kritisk. Det finns ocksa exempel pa kommuner och regioner som
1atit den sirskilda organisationen vara aktiverad under lang tid
och endast gjort mindre justeringar.®

4.6 Krishantering i samverkan

Pandemins konsekvenser har i stor utstrickning behévt hanteras i
samverkan. I det hir avsnittet kommenterar vi hur krishanteringen
har fungerat nir den har genomforts aktorsgemensamt.

Not. 80  Set.ex. KPMG, 2021. Utvérdering av covid-19 fér Region Uppsala, s. 40.

Not. 81  Se t.ex. KPMG, 2021. Granskning av kommunens hantering av Covid-19-
krisen, 2020. Rapport Sdters kommun, s. 18 f.
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4.6.1 Otympliga rapporteringsvagar mellan
samhallsnivaer

Under pandemin efterfragade departementen och myndigheterna
mycket information om regionernas och kommunernas forutsétt-
ningar, i syfte att kunna utforma olika stodinsatser. Hur effektiva
sadana insatser blivit har diarfor varit beroende av hur effektivt
information kunna fléda genom kedjan med geografiskt omrades-
ansvariga aktorer, och fran verksamheter i olika sektorer upp till
nationella expertmyndigheter.

Lénsstyrelserna fick tidigt tva rapporteringsuppdrag. Det ena
gillde att limna generella rapporter till MSB om ldget i ldnet.
Rapporteringen byggde i stor utstrackning pa rapportering fran
kommunerna. Uppgiften blev onédigt komplicerad for kommunerna
eftersom MSB anvinde en generell rapportmall som skulle ga att
tillampa pa all samhaéllsviktig verksamhet. Som exempel kan nim-
nas omradet energi dir det inte klargjordes om MSB efterfragade
paverkan pa 1) kommunens egen verksamhet 2) energibolag i
kommunens geografiska omrade eller 3) allmédnhetens energi-
forsorjning. De flesta kommunerna hade bara mojlighet att svara
pa fragor utifran den egna verksamheten da man hade fullt upp
med den interna krishanteringen. Motsvarande oklarhet gillde
huvuddelen av sektorerna i rapporteringen. Det gor att den informa-
tion staten tog emot blev svartolkad.

Linsstyrelserna fick dven ett rapporteringsuppdrag fran Finans-
departementet som inneholl mer specifika fragor om effekterna
av pandemin. Aven denna rapportering skulle bygga pa underlag
fran kommunerna och de tva rapporteringsunderlagen var inte
samordnade. Eftersom ldnsstyrelserna tidvis skulle rapportera till
regeringen flera ganger i veckan fick kommunerna rapportera med
samma frekvens till Iinsstyrelserna. Utéver dessa rapporteringar
fick vissa kommunala verksamheter periodvis svara pa fragor fran
nationella expertmyndigheter som Energimyndigheten, Livsmedels-
verket och Post- och telestyrelsen.

18



Utover rapporteringsbérdan har kommunerna haft synpunkter pa
lansstyrelsernas sammanstillning av ligesbilder och aterkoppling
av resultat. SKR har efter synpunkter fran medlemmarna haft
mycket kontakter med ldnsstyrelsernas nationella samordnings-
kansli vad giller den metodik som ldnsstyrelserna har anvéant vid
sammanstillning av l4gesbilder. Kritiken har bland annat gillt att
enskilda kommuners ldgesbilder ibland har generaliserats till att
omfatta ett helt 1én, eller lyfts upp som en nationell fraga. Det har
saknats verktyg for att sammanstélla och illustrera om ett problem
giller nagon enstaka kommun eller manga kommuner i flera lin
samtidigt.

Informationstrycket pa kommunerna har periodvis varit stort och
blivit en killa till frustration, framfoér allt dd kommuner behovt
dubbelrapportera information i olika format till olika myndigheter.
Det stora arbete som kommunerna lagt ner pa inrapportering har
inte alltid atergéldats av staten i form av aterkoppling. Skilet har
ibland varit att myndigheter har sekretessbelagt den inrapporterade
informationen, men det finns ocksa mycket information som

inte varit sekretessbelagd och som hade kunnat aterkopplas mer
systematiskt.??

Nér information beho6ver fléda snabbt och med regelbundenhet
igenom ett system dr det en klar férdel om rapporteringsviagen ar
etablerad redan fore krisen slar till. Sa var inte fallet nér Social-
styrelsen, via Lansstyrelsen, skulle inhdmta ldgesbilder fran kom-
muner och regioner om deras behov av skyddsutrustning. Efter-
som tillgangen till skyddsutrustning utgjorde kénslig information
behovde ldgesbilderna inhdmtas pa ett sikert sitt.

Not. 82  Se t.ex. Lansstyrelsen Vasterbotten, 2021. Utvdrderingsrapport. Regional
samverkan i hanteringen av covid-19 i Visterbottens ldn, ss. 42 ff.
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Tack vare upparbetade kontakter med regionernas krisbered-
skapsenheter kunde Socialstyrelsen redan tidigt i februari etablera
en rapporteringsvig fran regionerna. Rapporteringsvigen inne-
bar att regionernas ink6pschefer tva ganger i veckan muntligen
rapporterade in sina behov vid en samverkanskonferens med
Socialstyrelsen, Folkhilsomyndigheten, MSB och SKR. Samtidigt
paborjade Socialstyrelsen utvecklingen av en ny krypterad rappor-
teringsfunktion, men det dréjde fram till mitten av april innan det
anvindes for forsta gangen av en region.

Socialstyrelsen hade inte lika upparbetade kontakter med kom-
munerna som de hade med regionerna. Detta, tillsammans med
det faktum att kommunerna 4r manga, bidrog till svarigheten att
bygga upp en rapporteringsfunktion motsvarande den som anvindes
for regionerna. Alternativet blev en informationskedja fran kom-
muner till lansstyrelser, till MSB och vidare till Socialstyrelsen.
Men innan denna kedja kunde aktiveras beh6vde Socialstyrelsen
ha en krypterad rapporteringsfunktion pa plats. Denna blev klar
den 16 mars 2020, men det drojde ytterligare en manad innan funk-
tionen kom till anvindning. Anledningen ar att lansstyrelserna varit
osikra pa hur deras geografiska omradesansvar skulle tolkas i
forhallande till fragan om skyddsutrustning.®®

4.6.2 Lansstyrelsernas geografiska
omradesansvar var inte alltid tydligt

Grénssnittet mellan ldnsstyrelsernas och kommunernas ansvar
blev en aterkommande diskussionsfraga under pandemin inledande
skede. Under varen och sommaren 2020 fick kommunerna ta

ett stort ansvar for tillsyn av social distansering, till exempel pa
kommunala badstrédnder. Gransdragningen klargjordes efterhand
genom att lansstyrelserna fick ett regeringsuppdrag att f6lja

Not. 83  Riksrevisionen, 2022. Statens insatser for att sdkra skyddsutrustning
- krishantering till ett hogt pris, ss. 63.
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efterlevnaden av rekommendationer, till exempel for sommar-
aktiviteter. Diskussioner om grinsdragning och andra fragor
har underlittats av att lansstyrelserna etablerade ett nationellt
samordningskansli, administrerat av Lansstyrelsen i Halland.
Kansliet har fungerat som en smidig ingang for bland annat SKR
och centrala myndigheter.

Pa den regionala nivan ér det linsstyrelserna som har det geografiska
omradesansvaret. Det innebér att léinsstyrelserna har ett ansvar
att verka for samordning av den regionala krishanteringen. Det
rader delade meningar om hur vil myndigheterna har lyckats med
detta. I flera regioner tycks linsstyrelserna haft svart att hitta sin
roll i pandemins inledningsskede. Kommuner och regioner anvinde
sina befintliga kontaktytor och nétverk for att kommunicera, sam-
verka och utbyta erfarenheter och det var lite oklart pa vilket sétt
ldnsstyrelsen kunde bidra med samordning. Lansstyrelserna

har heller inte kunnat bistd kommunerna med tidigare eller mer
utvecklad information om statliga myndigheters besked i olika
fragor. Precis som kommuner och regioner tycks linsstyrelsernas
personal ha foljt presskonferenser i realtid, utan tillgang till for-
handsinformation eller en mer utvecklad forstaelse for intention-
erna bakom olika besked fran nationell niva.®*

I de flesta fall har linsstyrelserna efterhand funnit sin roll och
bidragit positivt i den gemensamma krishanteringen. Lansstyrels-
erna har till exempel samordnat arbetet med regionala krisin-
formationsstrategier och samarbetat med kommuner och regioner
om §versittning av krisinformation. De har ocksa arrangerat
samverkanskonferenser och etablerat vissa nitverk som varit av
sarskild betydelse under pandemin, till exempel HR-nétverk och
socialchefsnitverk.®

Not. 84  Set.ex. Eklund, S., Jensen, C. m.fl., 2022. Om att leverera uthadllighet.
Lerums kommuns arbete med pandemin, ss. 60 ff.

Not. 85  Se t.ex. Combitech, 2021. Utvdrdering av den évergripande krisledningens
hantering av Covid-19 - Mora kommun, s. 17.
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Under pandemins inledande fas gav regeringen linsstyrelserna en
roll i den statliga samordning som krévdes for att Socialstyrelsen,
via lansstyrelserna och MSB, skulle kunna férdela ut skyddsut-
rustning till kommunerna. Linsstyrelsernas roll var att inhdmta
kommunernas behov av skyddsutrustning, formedla dessa behov
till staten, for att i ett sista led kunna fordela ut utrustning till
kommuner efter behov. Nagra ldnsstyrelser agerade skyndsamt
och bidrog aktivt till att kommunerna i de berdrda ldnen fick
tillgang till skyddsutrustning nir den behévdes som mest. Dessa
lansstyrelser gjorde en vid tolkning av sitt geografiska omrades-
ansvar och agerade kraftfullt ocksa vid sidan om den samordnande
rollen mellan kommuner och myndigheter. Genom kreativa sam-
arbeten med naringsliv, universitet och civilsamhille anskaffades
skyddsutrustning som férdelades mellan kommuner i linet.¢

Enligt Riksrevisionen har manga lansstyrelser intagit en avvaktande
hallning till att inhdmta l4gesbilder om behovet av skyddsutrustning
fran kommuner och formedla dessa till Socialstyrelsen. Det har
funnits flera skil till detta. Ett skil var att lansstyrelserna inte ansag
att de hade den medicinska kompetensen att bedéma kommunernas
lagesbilder. Det fanns ocksa en tvekan om hur villiga kommunerna
skulle vara att dela sina ligesbilder med Linsstyrelsen. Men lédns-
styrelserna var framfor allt tveksamma till om de 6verhuvudtaget
hade mandat att fullgéra uppgiften.

For att fa klarhet om mandatet bad lidnsstyrelserna den 30 mars
regeringen om ett bemyndigande att bista Socialstyrelsen i arbetet
med att samordna tillgangen till skyddsutrustning och annan
sjukvardsmateriel. Ett sadant bemyndigande fick de fyra dagar
senare.®” Enligt Riksrevisionen har ldnsstyrelsernas avvaktande

Not. 86  Set.ex. Deicao, H., Fors, F. m.fl., 2021. Utvdrdering av Lénsstyrelsen
i Stockholms ldns hantering av covid-19, s. 21 f.

Not. 87  Regeringsbeslut S2021/08111.
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hallning varit obefogad och bidragit till att virdefull tid gick till
spillo vid férmedling av skyddsutrustning till kommunerna.®®

Vissa kommuner har enligt Riksrevisionen fatt tidig tillgang till
skyddsutrustning via Socialstyrelsen, &ven da ldnsstyrelserna varit
avvaktande. Detta har skett i de fall kommunerna har tillhort 1an
med hog smittspridning och regionen inkluderat kommunernas
behov i sin egen begiran om stéd fran Socialstyrelsen. Men 6vriga
kommuner har i stor utstrickning fatt hantera den akuta situa-
tionen pa egen hand under den period da behovet var som storst.
Efter att lansstyrelserna fatt sitt regeringsuppdrag har de kunnat
spela en mer aktiv roll i férdelningen och dven bista i kommunernas
egna inkop, till exempel genom att tillhandahalla en férteckning
over potentiella leverantorer.®

4.6.3 Konstruktiv samverkan mellan kommuner

Manga kommuner har erfarit att bade staten och regionen gett ett
alltfor passivt stod till deras anstrangningar att forse kritiska verk-
samheter med skyddsutrustning. En klar majoritet av kommunerna
anser att egna ink6p hade storst betydelse for att sikra tillgangen
till skyddsutrustning under varen och sommaren 2020.°° Det som
verkligen tycks ha gjort skillnad dr de omfattande samarbeten
som har skett mellan kommuner och det stod som har kommit
fran néaringsliv och civilsamhélle. Som vi beskriver i kapitlen om
dldreomsorg respektive hélso- och sjukvard har kommunerna
etablerat interna inkopsfunktioner, identifierat nya inkopskanaler

Not. 88  Riksrevisionen, 2022. Statens insatser for att sdkra skyddsutrustning -
krishantering till ett hégt pris, ss. 64 ff.; Se ocksa 2020:80, ss. 153 ff.

Not. 89  Riksrevisionen, 2022. Statens insatser for att sdkra skyddsutrustning
- krishantering till ett hégt pris, ss. 64 ff,

Not. 90  Riksrevisionen, 2022. Statens insatser fér att sdkra skyddsutrustning
- krishantering till ett hégt pris, ss. 71 f.; se ocksa t.ex. KPMG,
2020. Timra kommun. Ldrande utvdrdering Covid-19.
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och fordelat utrustning mellan sig efter behov. Ibland har denna
samordning skett med stod av ldnsstyrelsen och/eller regionen,
men inte sdllan har den organiserats utan stod fran regional niva.”

Men samverkan mellan kommuner har inte begrinsats till fragan
om skyddsutrustning. Kommuner har genom samordning med
varandra kunnat underlitta hanteringen av en lang rad pandemi-
relaterade fragor. Det har inte minst handlat om att dela kompetens
och ibland &ven personella resurser. Mindre kommuner med stort
personberoende pa nyckelpositioner har exempelvis kunnat ta del
av krisberedskapskompetens fran en grannkommun nér den egna
beredskapssamordnaren varit franvarande.

Utover sddana mer konkreta in- och utlan av kompetens sa har det
skett ett omfattande erfarenhetsutbyte inom befintliga nitverk
for kommundirektorer, skolchefer, kommunikationsdirektorer
och andra positioner som haft stora utmaningar att hantera under
pandemin. Sddana erfarenhetsutbyten mellan nérliggande kom-
muner har varit viardefulla for att bilda en gemensam forstaelse
for situationen och dela lagesbilder. Det har ocksa forekommit att
gemensamma funktioner har etablerats, till exempel for analys
eller kriskommunikation. Den samordning som har skett i mellan-
kommunala nitverk har bidragit till att kommunerna kunnat
agera mer samfillt i férhallande till invanarna. Detta tror flera
kommuner har bidragit till mindre oro och osikerhet hos invanare,
framfor allt de som ror sig mellan flera kommuner.*2

Not. 91  Se t.ex. KPMG, 2021. Kramfors kommun - ldrande utvirdering Covid-19,
s. 17, 22.

Not. 92  Sparf, J., Petridous, E. m.fl., 2021. Kommunal organisering av pandemi-
respons. En realtidsstudie av lokal resiliens, ss. 30 ff.
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4.6.4 Kriskommunikation

En central del av kommunernas geografiska omradesansvar ar
att verka for att informationen till kommuninvanarna ir sam-
ordnad. Det har varit utmanande for kommunerna att ta detta
ansvar under pandemin. Det har varit krdvande att tolka och
formedla myndighetsinformation till kommunens aktorer. Be-
skeden fran myndigheterna har stundtals varit otydliga, daligt
samordnade och motstridiga. Kommuner, regioner och lins-
styrelser har framfort starka 6nskeméal om bittre samordning
pa nationell niva och storre konkretion, till exempel vad giller
symtombeskrivningar, rekommendationer om karantin och
smitta, hur man ska hantera tringsel pa badstrinder osv. Detta
ar fragor som inte minst allménheten har efterfragat tydliga
svar pa. Otydliga och sinsemellan olika budskap fran statligt
hall har foérsvarat kommunernas ambition att férstirka den
statliga kommunikationen.??

En sirskild utmaning har varit att viktig information har limnats
pa presskonferenser utan att kommunerna och regionerna fatt
forhandsinformation i rimlig tid. Detta har skapat svara forut-
sdttningar for kommuner att ta sitt omradesansvar. Inte séllan
har allmédnheten och media forvintat sig svar pa fragor kort efter
presskonferenser.®*

Rad och rekommendationer fran Folkhdlsomyndigheten och MSB
har haft stor inverkan pa kommuner och regioner. For att kunna
forstirka de statliga budskapen inom ramen for sitt omradesan-
svar hade kommuner beho6vt betydligt béttre framforhéllning,

Not. 93  Set.ex. Jamtelid, K., Jendel, L. m.fl., 2021. Kriskommunikation i sam-
verkan - Samverkan och samordning inom kriskommunikation vid corona-
pandemin 2020, s. 28 f.

Not. 94  Se t.ex. Donatella, P., Kastberg Weichselberger, G. m.fl., 2022. Alle man
pd ddck - Om Kungdlvs kommuns hantering av pandemin, s. 42 f.
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Aven lidnsstyrelserna har patalat bristen pa forhandsinforma-
tion.”® (Vi resonerar mer utférligt om denna fraga i kapitlet om
samverkan och kommunikation.)

4.7 Vilka lardomar kan vi dra?

Vihar konstaterat att det svenska samhillet, inklusive kommuner
och regioner, saknade en pandemiberedskap som var relevant fér
att hantera de konsekvenser som covid-19-pandemin gav upphov
till. Vi har konstaterat att en viktig forklaring ligger i hur den stat-
liga styrningen sag ut under aren fére pandemin. Staten har tydligt
och aktivt styrt samhaéllets beredskapsfokus mot civilt férsvar pa
bekostnad av beredskap for fredstida kriser. Det svenska samhéllet
motte covid-19-pandemin i ett ldge dar fokus 1ag pa beredskap

for krig. Pandemin har skapat utmaningar som har bidragit till
lardomar for alla samhéllsnivaer. Vi kommenterar nagra av dessa
lirdomar i avsnitten hér under.

4,7.1 Staten behover ha férmaga att styra mot
beredskap utifran flera scenarier

Det ar tydligt att den statliga styrningen pa beredskapsomradet
har varit alltfor fokuserad pa krisscenarion som funnits i nira
minne eller bedomts vara néra forestaende. Den pandemiberedskap
som utvecklades under aren efter svininfluensan 2009 klingade
ganska snart av och hamnade i skuggan av andra scenarier eller
planeringsprocesser. Krisberedskapens aktorer talade allt mer
sillan om pandemiberedskap. Efter regeringens ekonomiska
satsning pa civilt férsvar 2018, har regeringens fokus varit riktat

Not. 95 Jamtelid, K., Jendel, L. m.fl., 2021. Kriskommunikation i samverkan -
Samverkan och samordning inom kriskommunikation vid coronapandemin
2020, s. 28.
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mot krigsfara, och den fredstida beredskapen har hamnat i skym-
undan. Under aren fram till covid-19-pandemins utbrott 2020 har
staten uttryckt forvintningar om att kommuner och regioner ska
bygga upp det civila férsvaret pa kort tid och med begrinsad finansi-
ering. Detta ir en del av férklaringen till att varken kommuner och
regioner eller andra samhéllsaktorer stod vél rustade for pandemin.

Ett starkt civilt forsvar har inte sillan ett varde dven for fredstida
kris. Det kan handla om generella féormagor som samverkan och
ledning, och kriskommunikation. Men under senare ar har fokus i
arbetet med civilt férsvar i stor utstrickning legat pa administrativa
atgirder, som krigsorganisation och krigsplacering, signalskydd
och genomgang av totalforsvarslagstiftning. Den typen av férbered-
elser ar avbegrinsad nytta vid en pandemi. Pandemierfarenheten
visar att vi parallellt med uppbyggnad av civilt férsvar behover
bygga upp en beredskap for fredstida kriser. Pandemier ar en vil
kéand typhindelse som kommer att intriffa igen, och det tar tid att
bygga beredskap.

Vi ser nu orovickande tecken pa att intresset f6r pandemiberedskap
redan har lagt sig. Rysslands invasion av Ukraina har ytterligare for-
virrat den geopolitiska situationen och statens fokus har aterigen
riktats mot det civila férsvaret. Trots att mindre &n ett ar har passerat
sedan de langtgaende pandemirestriktionerna avvecklades sa tycks
minnet och lardomarna av pandemin ha bleknat. De statliga myndig-
heterna talar allt mindre om beredskap for fredstida kris och det ar
oklart hur den statliga uppféljningen av pandemibereskap ska se ut
framover. Den nya myndigheten Totalférsvarsanalys ska félja upp
systembrister i det civila forsvaret, men inte i krisberedskapen. Med
tanke pa det stresstest som pandemin har utgjort for hela samhills-
organisationens formaga att hantera kris sa bor lirdomarna omsittas
i beredskapsuppbyggnad for fredstida kris.
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4.7.2 Kommunikationsvdgarna mellan staten,
kommunerna och regionerna behéver utvecklas

Nér en samhéllskris drabbar en decentraliserad samhéllsorganisa-
tion som den svenska behdver staten, regionerna och kommunerna
samspela effektivt utifran sina tilldelade roller. For att detta ska
vara mojligt krévs att aktorerna fortlépande uppdaterar varandra
med ldgesbilder och information om planerade atgérder. En fram-
gangsrik krishantering kriaver darfor att kommunikationen mellan
samhéllsnivaer ar effektiv. Centrala myndigheter som Folkhélso-
myndigheten och Socialstyrelsen kan behova ha direktkontakt
med till exempel kommunala chefsnitverk for att férsta hur olika
atgirder kan paverka samhillet. Utifran pandemins erfarenheter
kan vi konstatera att det finns ett stort forbattringsutrymme i
detta avseende.

Néir en samhaéllskris intraffar kommer kommunernas roll att vara
helt central - det gilller oavsett om det dr en pandemi, en infra-
strukturstorning eller en naturkatastrof som orsakat krisen. I

en samhaéllskris kommer staten att beh6va snabb, tillforlitlig och
l6pande tillgang till information om tillstandet i de kommunala
verksamheterna. Om sadan information ska fléda smidigt genom
systemet krévs att rapporteringsvigarna dr uppbyggda innan krisen
kommer. Sa var inte fallet infor flyktingkrisen 2015 och sa var inte
fallet infor pandemin.

Attikris utveckla nya rapporteringsvigar skapar osékerhet och
frustration och viktig tid gar till spillo. Infor nésta kris behover vi
ha ett mer genomténkt system fér rapportering avinformation fran
kommuner till staten. Detta system behover byggas med utgangs-
punkten att information kan skickas pa ett sitt som minimerar
bérdan for uppgiftslimnarna. Informationen behéver samman-
stiillas med god metodik och kommunerna behéver fa aterkopp-
ling pa laimnad information. Under pandemin har vi sett brister i
alla dessa delar.
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Staten har efterfragat mycket information fran kommuner och
regioner, men inte varit lika angeldgen om att aterféra information
om vad som pagar pa nationell niva. Statens rekommendationer,
restriktioner och beslut har ofta haft en helt avgorande paverkan
pa kommuners och regioners forutsittningar att fullgéra sina upp-
gifter att bekdmpa pandemin och bedriva ordinarie verksamhet.
Man far ha forstaelse for att krisens uppdrivna tempo gor det svart
for staten att med god framforhallning informera om planerade
atgarder, men att kommuner och regioner far avgérande informa-
tion samtidigt som allmdnheten maste undvikas.

4.7.3 Kommuner och regioner behéver
starka sin krisberedskap

Det dr uppenbart att de flesta kommuner och regioner inte hade
en tillrdckligt god beredskap for kris nir pandemin slog till. De ut-
viarderingar som kommuner och regioner latit géra av sin pandemi-
hantering visar att alltfér manga kommuner och regioner haft
bristfélliga och ej uppdaterade krisplaner. Pandemiscenariot har
inte tagits pa tillrackligt allvar i risk- och sarbarhetsanalyser, som
heller inte tagit h6jd for en langdragen kris som kréiver en uthallig
hantering. Lagerhallningen av skyddsutrustning och likemedel
har varit otillriacklig. Som vi sag i avsnittet ovan har detta sin
rimliga forklaring i att staten inte har stéttat kommunernas och
regionernas arbete och heller inte efterfragat ndgon pandemi-
beredskap. Detta forminskar inte behovet av att nu bygga en béttre
beredskap for kommande pandemier. Infor det arbetet finns vissa
lardomar att dra utifran erfarenheter av covid-19-pandemin.

Det ar viktigt att understryka att hanteringen av covid-19 redan
har tagit krisberedskapen till en hégre niva i férhallande till situa-
tionen fore pandemin. Flera kommuner och regioner anser att
den 6kade beredskapen redan kommit till nytta i samband med de
utmaningar som kriget i Ukraina har fért med sig. Att pandemin
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har varit sa langdragen har gjort att kommuner och regioner fatt
en utdragen intensivkurs i krishantering. Parallellt med krishan-
teringen har det skett ett larande som har gett en avsevird héjning
av kompetensen att hantera kris. En del av den utveckling som
skett under pandemin har limnat kvar positiva spar, till exempel
i form av utvecklade samarbetsformer, nya arbetssitt, effektivare
kommunikation och digitala verktyg. Men ocksa mer handfasta
spar i form av material- och logistikfunktioner och beredskaps-
lager. Hur ldnge dessa spar lever kvar och vidareutvecklas avgors
delvis av formagan att halla i uppbyggnaden av beredskap for
fredstida kris.

Den hir fredstida krisen kommer inte att vara den sista och det
finns all anledning att malmedvetet fortsétta stirka beredskapen.
Krishanteringen under pandemin har kastat ljus 6ver den kris-
beredskap som fanns och med stor tydlighet blottlagt dess for-
tjdnster och brister. En lirdom &r att krisberedskap ar farskvara
och kraver aktivitet. Planer maste uppdateras och férankras regel-
bundet och nyckelfunktioner behver 6va pa att tillampa dem.

Ovning #r inte bara ett siitt att trimma organisationen for kris, det
ar ocksa ett sétt att utvirdera krisplaneringen. En erfarenhet fran
pandemin ir att de kommuner som haft en uppdaterad pandemi-
plan har haft nytta av den, &ven om den har behovt revideras efter
hand. Ingen organisation kan ha en triffsiker plan for alla typer
av hindelser men pandemin visar att en viss specifik planering
behovs for scenarion med hég sannolikhet och svara konsekvenser,
som pandemier. For att en plan ska fylla sin tdnkta funktion i kris
ar det forstas viktigt att den ar uppdaterad, vil kind och att nyckel-
personer forstar innehallet. Det bésta séttet att skapa denna bered-
skap r att genomfora 6vningar med planen som utgangspunkt.
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Att aktivt h6ja krisberedskapen genom planering, utbildning,
medvetandehojande aktiviteter och 6vningar ir resurskrévande.
Kommuner och regioner behdver avsitta mer resurser for att
bygga en bottenplatta av robusthet i sina verksamheter. Men det
ir ocksa helt nédvandigt att staten skalar upp sin finansiering i
proportion till de 6kade statliga forviantningarna pa beredskap. Sa
hir langt har staten inte infriat sitt atagande att finansiera de krav
som lagen om extraordinira hiandelser stiller.

4.7.4 Kommuner och regioner har litat
pa den ordinarie organisationen

Kommuner och regioner tycks ha strivat efter att inte gora storre
organisatoriska féorandringar &dn vad situationen har krivt. Denna
iakttagelse bygger vi frimst pa hur féretriadare f6r kommuner

och regioner har motiverat sina vigval i de utviarderingsrapporter
och arsredovisningar vi har tagit del av. Strévan att inte gora sa
ingripande organisatoriska fordndringar kan vara ett uttryck for
att likhetsprincipen har fatt genomslag i krishanteringen. Men
det kan ocksa vara ett uttryck for en stor tilltro till den ordinarie
organisationen och att kommuner och regioner har gjort de vagval
som framstatt som mest rationella fér att hantera krisen.

De allra flesta kommuner och regioner har inte aktiverat kris-
ledningsndmnden och de som har gjort det forefaller ha haft goda
skal for detta. Nar nimnden har aktiverats har den ocksa avveck-
lats nir den har spelat ut sin roll. Detsamma géller den sirskilda
organisation som de flesta kommuner och regioner har byggt upp.
De organisatoriska foriandringarna har foranletts av det férhéjda
behov av samordning som uppstatt under krislédget. Nar krisens
belastning har gatt ner har ocksa den sirskilda organisationen av-
vecklats eller minskat i omfattning och intensitet. Det har funnits en
stor tilltro till att den ordinarie organisationen har en stor kapa-
citet att absorbera stérningar.
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Ansvarsprincipen har en sjialvklar status som ideal for krishante-
ringen, men det innebér inte att principen alltid har uppritthal-
lits. For att ansvarsprincipen och ska kunna tilldmpas i kris kréavs
att det finns en 6msesidig forstaelse for hur rollférdelningen mel-
lan aktorer ser ut. Pandemin har visat att denna forstaelse ibland
har brustit. Oklarheter har framfor allt uppstatt nir kommuner
och regioner har mott staten.
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KAPITEL

Kommunikation
och samverkan

Den svenska pandemistrategin har byggt pa tillit i tva riktningar:
invanarna forvintas lita pa det offentliga, i form av stat, kommuner
och regioner, som i gengild litar pa invanarna. Samma grundackord
av tillit galler som norm fér samverkan mellan de olika nivaerna

i samhillsorganisationen. Nar staten, kommuner och regioner,
naringsliv och civilsamhélle samverkar finns det fa inslag av order-
givning. Men det finns exempel pa att tilliten mellan samhéllsniva-
erna har sviktat under pandemin. Som kommer att framga i detta
kapitel &r kommunikation och samverkan centrala verktyg nar

ett tillitsbaserat samhille som det svenska stélls infér en djup och
langdragen Kkris.

I kapitlet har vi valt att ssmmanfora samverkan och kommunika-
tion, istillet for att beskriva verksamheterna var for sig. Samverkan
och kommunikation ir i stora stycken tva sidor av samma mynt i
krishanteringen. Vi lyfter fram sadant lairande som direkt relaterar
till kommuners och regioners erfarenheter av att samverka och
kommunicera med varandra, med andra samhaéllsaktorer och med
befolkningen. Vi beskriver de olika samverkansytorna och resonerar
om positiva och negativa erfarenheter utifran varje samverkans-
yta. Vi utgar huvudsakligen fran kommuners och regioners perspek-
tiv, men nir vi berér samverkan med civilsamhéllets organisationer
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har vi valt att sirskilt lyfta fram civilsamhillets perspektiv. Slut-
ligen for vi ett resonemang om nagra centrala lirdomar. En kort

summering avlardomar ges redan i rutan nedan.

Liardomar

bg

Hur samverkan har fungerat har férklarat bade framgang
och hinder i pandemibekdmpningen. Alla nivaer i sam-
hallsorganisationen behéver underhalla och vidareut-
veckla de nya samverkansstrukturer som har etablerats.
Omsesidig kunskap och forstéelse for varandras verksam-
heter &r avgbrande steg pa vagen.

Samverkan mellan samhéllsnivaerna (kommunal, regional
och statlig) ar sarskilt utmanande och kréver stor omsorg.
Samverkan mellan kommuner och regioner kan utvecklas
men det &r samverkan med den statliga nivan som varit
mest utmanande. Ett problem har varit att det saknats
etablerade och sakra kommunikationskanaler mellan
kommuner och den statliga nivan.

Samverkan mellan organisationer pa samma samhallsniva
(till exempel mellan kommuner och mellan regioner) har
generellt fungerat battre. Kommuner och regioner behdver
bevara och vidareutveckla de nya samarbetsformer som
har upparbetats under pandemin.

Kommuner och regioner bor fa forhandsinformation innan
staten gar ut brett till allmanheten med information om
restriktioner, rekommendationer och andrade bestammelser
som berér kommuners och regioners verksamhet. Detta
ar en férutsattning for att uppratthalla invanarnas fortro-
ende och att kommunikationssystemet ska kunna fungera
effektivt och mojliggbra ansvarsutkravande.

Staten, SKR, regionerna, kommunerna och privata ut-
férare behover dvervaga behovet av mer gemensamma
nationella riktlinjer och principer fér samverkan med
civilsamhallet i kris.
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5.1 Kommunikation och samverkan
- avgorande i kris

Palitlig information dr en helt central resurs i kris. Det géller bade
for de offentliga aktorer som har till uppgift att hantera krisen, men
det géller dven alla andra, befolkningen inkluderad. Behovet av
kommunikation 6kade darfor markant och pa kort tid hos offent-
liga aktorer under pandemin. Manga regioner och kommuner var
inte rustade for att mota den efterfragan. Det ométtliga behovet

av information i kombination med en flod av icke kvalitetssikrad
information har skapat en kommunikativ utmaning som ibland
har liknats vid en kommunikativ kris.*

En kommun har manga perspektiv att hantera samtidigt i sin
kommunikation. Den externa kommunikationen omfattar kom-
munikation med andra offentliga organisationer, sisom andra
kommuner, regioner och de statliga myndigheterna. Vidare ror
det kommunikation med civilsamhillets organisationer och
foretagen. Den omfattar ocksa kommunikationen med invanare
och med medier. Diarutover behover forstas kommuner, liksom
alla organisationer, ha en vil fungerande intern kommunikation.
Detsamma géller for regioner. Kanalerna for kommunikation och
samverkan och vilka verktyg som anvinds varierar. Kommunika-
tion och samverkan utgor salunda en komplex viv av kontaktvigar
externt, internt, horisontellt och vertikalt.®”

Not. 96  Se t.ex. Hindersson, E., och Pettersson, A, 2021. Hantering av Covid-19
pandemi, mars till september 2020 - utvdrderingsrapport Arboga kommun,
s. 7f.

Not. 97  Se Johansson, B., 2022. En kommunikativ kris - kriskommunikation under
Covid-19, ss. 43 ff.
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I en kris innebér de manga kontaktytorna att kommuner och
regioner behover hantera ett snabbt fléde av bade inkommande
och utgaende information. Mot bakgrund av det stora informa-
tionsbehovet och den osékerhet som radde under inledningen av
pandemin innebar det att man ofta tog det sikra fore det osikra
och skickade vidare information till mottagare som inte direkt var
ibehov av den. Det ledde till att stora méngder osorterad informa-
tion flodade bade inom och mellan organisationer.

Under i synnerhet pandemins forsta vag uppfattades informations-
trycket av manga kommuner och regioner som narmast 6vermaiktigt.
Samtidigt kunde en férvaltning som upplevde sig vara bombarderad
avinformation paradoxalt nog uppleva brist pa information. Det
kunde vara svart for mottagarna att sortera vad i informationsflodet
som var nytt, uppdaterat eller ofoéréndrat. Inte sillan skickades
samma information fran flera interna och externa avsindare sam-
tidigt. Avkommuners och regioners utviarderingar framgar att pande-
min har skapat kommunikativa utmaningar utéver det vanliga.®®

Med tanke pa dessa omsténdigheter far man vara 6dmjuk infor
svarigheten att utbyta information och samverka pa ett sitt som
l16ser svara problem, liksom att klara den stora efterfragan pa
information fran exempelvis media, allmédnhet och myndigheter.
Trots dessa utmaningar ar det anda tydligt i vart material att
manga kommuner och regioner har lyckats vil. De har lyckats
samverka effektivt mellan férvaltningar i sina egna organisationer,
med varandra, med staten, med civilsamhillet och med nirings-
livet. De har lyckats nyttja redan befintliga nétverk pa ett smartare
sitt, eller sa har de etablerat nya samarbeten. De har gjort snabba
omprioriteringar for att samla resurser utifran de behov som fun-
nits. Men det finns ocksa exempel pa problemfylld och ineffektiv

Not. 98  Se t.ex. Stalo, J. och Ranlund, A, 2021. Slutrapport - Stockholms stads
hantering av covid-19-pandemin, s. 29 f.
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samverkan. Nar kommuner och regioner i sina utvirderingar
kommit fram till att de inte lyckats 16sa komplexa problem sa
effektivt som de hade 6nskat - da dr svaret pafallande ofta att det
ar samverkan och kommunikation som inte har fungerat.

5.2 Statens kommunikation med
kommuner och regioner

Presskonferenserna blev den centrala statliga kommunikations-
kanalen under pandemin. De var viktiga for att tillgodose samhéllets
behov av tit och palitlig information om smittspridningen och
laget i hilso- och sjukvarden. For regeringen och myndigheterna
var presskonferenserna viktiga eftersom de innebar ett snabbt
och enkelt sitt att kommunicera med befolkning och institutioner
om nya regler och smittskyddsrekommendationer. Pa sa sétt var
presskonferenserna direkt beteendepaverkande i férhéallande till
befolkningen.

En aspekt som i mindre utstrickning uppméirksammats i utviarde-
ringar av pandemin ir den direktpaverkan som presskonferens-
erna hade pa verksamheten i kommuner och regioner.” Det var
inte bara allménheten som satt biankad framfor tv-skdrmarna, det
gjorde dven fortroendevalda och tjdnstepersoner i kommuner och
regioner. Regeringens och myndigheternas beslut om nya restrik-
tioner, bestimmelser och rekommendationer hade ndmligen stora
konsekvenser for kommuners och regioners verksamhet, och press-
konferenserna blev en helt central killa till information. Kommu-
ner och regioner fick i begrinsad omfattning férhandsinformation
om vilken information som skulle férmedlas vid dessa presskonfe-
renser. Detta trots att kommuner och regioner ofta fick uppgiften

Not. 99  Coronakommissionen hade t.ex. inget uppdrag att utvdrdera kommunika-
tionens betydelse for verksamheten i kommuner och regioner.
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att effektuera de beslut som tagits av regering eller myndighet. Av-
saknaden av forberedelsetid for kommuner och regioner skapade
stora praktiska och kommunikativa svarigheter.!°°

Beskeden som limnats pa presskonferenserna har ofta uppfattats
vara otydliga och svara att omsétta i handling. Nér regeringen och
Folkhilsomyndigheten gatt ut med information har det ibland
uppstatt en febril tolkningsverksamhet, dir olika mottagare tolkat
informationen pa olika sitt. I vanliga fall bor ett myndighetsbeslut
med stor paverkan pa kommunal och regional verksamhet foregas
av en remissrunda som kan ge information om konsekvenser, till-
lampningssvarigheter eller misstolkningar. I den akuta situation
som radde varen 2020 fanns inte den tiden, men myndigheterna
hade kunnat ge kommuner och regioner en viss forberedelsetid
utan att det hade fordrojt processen namnviért. I basta fall skulle
ett sadant forfarande ge utrymme for en snabb aterkoppling fran
de viktiga mottagarna, till exempel vad giller informationens
tydlighet.!*!

Bristen pa forhandsinformation har forsatt kommuner och regioner
i svara situationer nir det giller att kommunicera internt och ex-
ternt. Ibland ldmnades besked pa fredagen som skulle implemen-
teras pa mandagen veckan dirpa. Fran lokal media, allménhet och
interna férvaltningar har det funnits en férvintan om att kommuner
och regioner ska kunna svara pa fragor nira inpa presskonferensen.
Detta trots att beskeden varit lika farska och svartolkade fér dem
som foér andra.'*?

Not. 100 Se t.ex. Delby, J., Kommuntopparna efter pandemin, publicerad 2021-07-02,
och Donatella, P., Kastberg Weichselberger, G. m.fl., 2022. Alle man pd
ddck - Om Kungdlvs kommuns hantering av pandemi, s. 43.

Not. 101 Johansson, B., 2022. En kommunikativ kris - kriskommunikation under
Covid-19.

Not. 102 Se t.ex. Andersson, C., Nygren, K. m.fl., 2021. Processutvdrdering -
Stockholms stads hantering av covid-19-pandemin under 1 mars-30 september
2020, s. 31, 49; Brorstrom, B., Johansson, B. m.fl., 2021. Godkdnt, men
med férbehall - Véstra Gétalandsregionens hantering av coronapandemin. En
utvdrdering med fokus pa styrning, organisation och ledning, s. 34 f.
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Om de mest berorda intressenterna hade fatt en viss tid pa sig att
overviga lampliga atgirder skulle media och allménhet fatt mer
informativa svar pa sina fragor och fortroendet for det offentliga
skulle stirkas. Aven om tidsmarginalerna dr sma 4r det orimligt att
den verksamhet som direkt berors av besked, far informationen i
samma stund som alla andra.

Efter kritik fran kommuner och regioner justerades hanteringen
nagot och ibland lamnades forhandsbesked cirka 20 minuter
fore en presskonferens. Da fick de verksamheter som berordes en
viss overvigandetid och kunde gora ritt personer tillgingliga for
mediekontakter.

5.2.1 Myndigheternas kommunikation
via andra kanaler

En sarskild utmaning ir att myndigheterna inte alltid haft tillracklig
kunskap om den verksamhet de riktat sig till i sin kommunikation.
Kommuner och regioner har beh6vt 1agga mycket tid pa att anpassa
myndighetsinformationen till den kommunala kontexten och de
lokala forutsittningarna. Det var sirskilt tydligt vad géller Folk-
héilsomyndighetens rekommendationer till ildreomsorgen, som
enligt manga kommuner visade pa en okunskap om malgruppen
och verksamhetens forutsiattningar. Coronakommissionen har
kommit fram till ssmma slutsats.!”® Manga kommuner och regioner
har ocksa upplevt att Folkhdlsomyndighetens utgangspunkt fér
kommunikation och rekommendationer varit Stockholmscentrerad,
det vill séiga har utgatt fran smittldget i Stockholmsregionen #ven
da smittlaget avvikit i andra delar av landet. Pandemin drabbade
Stockholmsregionen tidigt och hart men det var som att kommu-
nikationen och rekommendationerna inte hingde med néir smittan
spred sig till flera delar avlandet.'**

Not. 103 SOU 2020:80, Aldreomsorgen under pandemin, s. 261 ff.

Not. 104 Se t.ex. Kritik mot Stockholmscentrerad coronastrategi, publicerad
2020-10-30.
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Efterhand 6verbryggades klyftorna, bland annat genom att Folk-
hilsomyndigheten och andra myndigheter bjods in till de nétverk
som SKR administrerar. Vad giller dldreomsorgen har nitverket
for kommunernas medicinskt ansvariga sjukskoterskor (MAS-nit-
verket) fyllt en viktig funktion. Stockholms stad tog ocksa ett sér-
skilt initiativ att tillsammans med ldnsstyrelsen erbjuda utlaning
av en nyckelperson med sirskild kunskap om dldreomsorgen, men
myndigheten hade svarigheter att hantera ett sadant samarbete.'*

Som framgar i kapitlet om statlig styrning har den statliga kom-
munikationen inte alltid varit samordnad och tydlig. Kommuner
och regioner framhaller att det varit svart att tolka myndigheternas
budskap, dels for att informationen varit motstridig, dels for att
myndigheternas webbplatser och information pa sociala medier
inte varit uppdaterade. Detta har forsvarat den interna och externa
kommunikationen pa lokal niva. Flera kommuner framhaller sam-
tidigt betydelsen av att efter bista formaga vara lojala och f6lja
myndigheternas beslut och rekommendationer. Nir myndighets-
informationen varit svartolkad har kommunerna kunnat hanvisa
till ansvarig myndighet.'*¢

Bristande samordning har ocksa mirkts av nar myndigheter begért
in uppgifter fran kommuner och regioner. Medicinskt ansvariga
sjukskoterskor (MAS) i kommunerna har periodvis beh6vt rappor-
tera in samma information till bade ldnsstyrelsen och Socialstyrelsen.
Forseningar har lett till paminnelser och formaningar som skapat
en frustration som forstarkts ytterligare nér aterkoppling har ute-
blivit. I kris dr toleransen for dubbelarbete mer begrinsad &n i

Not. 105 Stalo, J. och Ranlund, A., 2021. Slutrapport - Stockholms stads hantering
av covid-19-pandemin, ss. 31, 36.

Not. 106 Se t.ex. Leksands kommun, 2022. Utvdrdering av Leksands kommuns
hantering av covid-19-pandemin - fér tidsperioden januari 2020-september
2021, s. 19 1.
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normallége, sdrskilt om nyttan med arbetet ir oklar. Det blir darfor
sarskilt viktigt att den aktor som begir in underlag forklarar syftet
med inhdmtningen och ger aterkoppling.’”

Myndigheterna har ocksa haft en mer situationsanpassad kom-
munikation med kommuner och regioner. Regeringen och dess
myndigheter har haft muntlig och skriftlig kommunikation med
SKR, bade pa tjanstepersonsniva och politisk niva. Statliga myndig-
heter har ocksa deltagit vid tréaffar inom ramen for SKR:s olika
nétverk for regioner och kommuner. Dértill har myndigheter vid
nagra tillfillen haft bilaterala dialoger med de st6rre regionerna
och kommunerna.

5.2.2 Kommuners och regioners kommunikation
med myndigheter

Kommuners och regioners kommunikation med de statliga
myndigheterna har till stor del samordnats av SKR. Genom SKR:s
olika nitverk pa chefs- och expertniva har kommuner och regi-
oner kunnat signalera till SKR vilka regionala och kommunala
utmaningar som varit mest patrangande och hur staten kunde
dampa konsekvenserna. Under pandemin har SKR ocksa etablerat
tva kontaktytor diar den politiska ledningen i kommuner respek-
tive regioner triffat SKR:s ordférande. Nér det varit pakallat har
foretradare for myndigheter och Regeringskansliet bjudits in till
SKR:s olika natverkstréffar. (Hur SKR:s nitverk har nyttjats under
pandemin utvecklas i kapitlet om SKR som medlemsarena.)

Not. 107 Se t.ex. KPMG, 2020. Timra kommun - ldrande utvirdering Covid-19,
s. 21; KPMG, 2020. Oberoende utvirdering av Region Vdsternorrlands
hantering av det nya Coronavirusets effekter, s. 42.
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SKR:s intressebevakning gentemot regeringen har till stor del
skett via hemstillningar och yttranden.'*® Darutéver har SKR haft
dialoger i enskilda fragor med politiker och tjanstepersoner pa
olika nivaer i Regeringskansliet. Under pandemins forsta period
var kontakterna med Regeringskansliets tjinstepersoner nistan
dagliga. Om en fraga var av sirskild strategisk betydelse kunde den
hissas till politisk niva dar SKR:s arbetsutskott triffade det ansvariga
statsradet i regeringen.

Det har dven forekommit bilaterala kontakter mellan myndigheter
och kommuner och regioner. Det ir framfor allt de storre regionerna
och kommunerna som har haft egna dialoger med de statliga myndig-
heterna och Regeringskansliet, for att férmedla sin bild avutmaning-
arna och efterfraga stédinsatser. Samverkan pa nationell niva har
ocksa skett via ldnsstyrelserna som har samordnat kontakter med
statliga myndigheter.'®®

5.3 Valfungerande samverkan inom den
kommunala och regionala sektorn

Under pandemin har behovet av samverkan funnits pa olika nivaer
och har tillgodosetts genom initiativ fran nationella, regionala och
kommunala aktorer. Linsstyrelser, SKR, regioner och kommuner
har alla bidragit till att skapa de forum som behoven har pakallat.

Not. 108 SKR:s hemstallningar finns tillgédngliga pa SKR:s webbplats skr.se.

Not. 109 Se t.ex. KPMG, 2020. Region Stockholms hantering av covid-19. Oberoende
utvdrdering av perioden 1 januari 2020 till 31 december 2021, ss. 471 ff.
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5.3.1 Pa nationell niva har redan etablerade
natverk nyttjats mer intensivt

Kommuner och regioner har lyft fram betydelsen av redan upp-
arbetade nationella nitverk for informations- och erfarenhetsut-
byte. SKR tillhandahaller en arena for ett hundratal sadana nit-
verk, dér chefer och tjinstepersoner fran kommuner och regioner
regelbundet triffas, utbyter erfarenheter och férmedlar synpunkter
till SKR. Under pandemin har behovet av erfarenhetsutbyte och
paverkansarbete 6kat dramatiskt, vilket har bidragit till att dessa
néitverk har samlats med tdtare intervall.

Eftersom covid-19 &r en ny sjukdom har helt ny kunskap baserad
pa vetenskap och beprovad erfarenhet snabbt behévt samman-
stéllas och spridas. Det har skett genom regionernas kunskaps-
styrningsorganisation och professionsforeningar i samverkan
med myndigheterna. I den akuta situation som uppstod har det
varit avgdrande att organisationen for kunskapsstyrning redan
varit upparbetad. Att det funnits en etablerad samverkansgrupp
palikemedelsomradet har till exempel haft avgérande betydelse
for att kunna hantera situationer dér det uppstatt brist pa viktiga
likemedel f6r intensivvarden.

Nar det giller den regionala nivan lyfter flera kommuner och
regioner fram att linsstyrelserna spelat en central roll i att leda
och sammanfora olika aktorer. Lansstyrelserna har skapat forum
dir foretriadare for regionen och andra regionala aktorer fatt mota
foretradare for kommunerna i linet. Sadana samarbetsfora har
nyttjats for att fora gemensamma diskussioner om linsévergripande
fragor, som kriskommunikation, beredskapssamordning och for-
delning av skyddsutrustning.!'® Det finns ocksa kommuner och

Not. 110 Se t.ex. Leksands kommun, 2022. Utvdrdering av Leksands kommuns
hantering av covid-19-pandemin - fér tidsperioden januari 2020-september
2021, s. 21 1.
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regioner som menar att lansstyrelsen varit for passiv och inte hittat
sin roll nir det géller att frimja samverkan mellan myndigheter
och olika aktorer ildnet. En sirskild utmaning har varit att sam-
ordna lansstyrelsens geografiska omradesansvar med det sam-
ordningsuppdrag regionen har for hilso- och sjukvarden, sarskilt

i forhallande till kommunerna i linet. De regioner som upplevt
sadana svarigheter kan behova se 6ver och tydliggéra hur samord-
ningen bor utformas vid niista kris. En sddan 6versyn bor da goras
i samverkan med berord lAnsstyrelse.™

Aven om det funnits utmaningar i samverkan mellan huvudmin
pa olika nivaer finns det ocksa tydliga exempel pa hur regionerna
och statliga myndigheter i samverkan har lyckats 16sa komplexa
problem. Denna samverkan har inte varit problemfri, men de
hinder som har uppstatt har 16sts under vigen.

Under varen 2020 uppstod tva allvarliga bristsituationer som var
och en utgjorde ett betydande hot mot varden av allvarligt covid-
sjuka patienter. Nir den globala konkurrensen om likemedel och
skyddsutrustning hardnade uppstod en internationell bristsitua-
tion. Regionerna insag att statliga myndigheter inte omedelbart
kunde ta pa sig rollen som ink6pare och det var heller inte realist-
iskt att enskilda regioner skulle konkurrera med kdpstarka lander
pa den globala marknaden. For att méta hotet etablerade regionerna
med stod av SKR samverkansstrukturer som ocksa involverade
berorda statliga myndigheter, som Socialstyrelsen, Myndigheten
for samhallsskydd och beredskap (MSB), Likemedelsverket,
Folkhilsomyndigheten och E-hilsomyndigheten.

Not. 111 Se t.ex. Region Gavleborg, 2021. Erfarenheter och Idrdomar frdn hante-
ringen av covid-19 i Region Gdvleborg - en intern uppfélining under 2020.
Se ocksa Sparf, J., Petridous, E. m.fl., 2021. Kommunal organisering av
pandemirespons. En realtidsstudie av lokal resiliens, ss. 27 ff.
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Genom den samlade styrkan hos regioner och myndigheter har
storre inkop kunnat genomforas mer effektivt in vad som hade
varit mojligt for enskilda regioner eller myndigheter. Nir nya
bristsituationer har uppstatt har likemedel och skyddsutrustning
omférdelats mellan regioner efter behov. Motsvarande samverkans-
strukturer har byggts upp for att samordna IVA-resurser, provtag-
ning for covid-19 och uppskjuten vard."? (Vi fér utfoérligare resone-
mang om samverkan pa hilso- och sjukvardsomradet i kapitlet om
hélso- och sjukvarden.)

5.3.2 Intern samverkan mellan férvaltningar
oftast valfungerande

Att skapa ett samstammigt och effektivt agerande inom en organisa-
tion kan ibland tyckas vara lika svart som i ett system bestaende
av flera organisationer. Normalt sett har organisationens ledning
under en lingre tid verkat for att sitta gemensamma mal och
skapa en gemensam organisationskultur som skapar en vi-kénsla.
Allt detta underlittar givetvis samverkan mellan organisationens
delar. Detta framgar ocksa i vart material, dir de allra flesta konsta-
terar att intern kommunikation och samverkan 6verlag har fungerat
bra. De kommunala och regionala tjinstemannen talar om “ett
Uppsala”, ’Eker6andan” osv. och man far intryck av att en redan
stark lagkinsla stirktes ytterligare under pandemin.

Men alla som har varit verksamma i en organisation vet att det
sillan ar friktionsfritt att kommunicera och samverka 6ver funk-
tionsgrinser. Aven i relativt sma organisationer kan det uppsta en
viss friktion mellan avdelningar som har olika uppdrag, medarbe-
tare med olika utbildningsbakgrund osv. Aven detta framgar i vart
material.

Not. 112 Se SKR, 2020. Sjdlvstyre och samverkan. Sa har regionerna samverkat
under coronapandemin - tre exempel. Se ocksa: SKR, 2020. Samverkan och
férnyelse - en spaning éver omstdillningen i hdlso- och sjukvdrden under fem
manader med corona.
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Eftersom krisen har drabbat de olika kommunala och regionala
verksamheterna pa olika sitt och i olika h6g grad, har det utgjort
en utmaning i den interna kommunikationen och sammanhall-
ningen. Vissa funktioner har upplevt sig arbeta i nagot som liknar
en krigszon, medan andra haft det ovanligt lugnt nir pandemins
konsekvenser minskat aktivitetsgraden i verksamheten. Flera
organisationer har upplevt denna situation som forsvarande, till
exempel for att na ut med information brett i organisationen och se
till att dess olika delar agerar samstimmigt i externa sammanhang,.

Det initiala vardfokuset var i de flesta fall 6vergaende i takt med att
snart sagt alla verksamheter berordes av pandemin. Men kommu-
ner och regioner har ocksa behévt arbeta med aktiva insatser for
att frimja lagandan och na hela organisationen med viktig infor-
mation. Hur detta arbete har fallit ut kan till stor del férklaras av
hur organisationskulturen och infrastrukturen féor kommunikation
sag ut fore krisen. I kommuner dér det forekommit samverkans-
problem mellan forvaltningar har det varit svart att under kris
bygga 6msesidigt fortroende. Vissa organisationer hade ocksa
oturen att befinna sig mitt i en storre organisationsférandring nir
pandemin slog till. Aven avgrinsade digitala utvecklingsarbeten,
sasom en storre omliggning av intranitet, har avsevirt forsvarat
den interna kommunikationen.'?

Manga kommuner och regioner har i sina utviarderingar dragit
slutsatsen att just kommunikationen varit av oanad strategisk
betydelse under pandemin. Vissa kommuner och regioner skapade
tidigt en sarskild kriskommunikationsfunktion som knéts till
ledningsgruppen. Detta menar de har bidragit till att beslut och
stiallningstaganden i tidigt skede tagit hansyn till kommunika-
tionsaspekter, istéllet for att i efterhand hantera konsekvenser for
kommunikationen."*

Not. 113 Se t.ex. KPMG, 2021. Region Orebro lin. Ldrande utvirdering covid-19,
s. 19, 42.

Not. 114 Se t.ex. 4C Strategies, 2021. Utvdrdering av Coronahantering - Uppsala
kommun.
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Flera organisationer lyfter ocksa fram betydelsen av att ha en
intern kriskommunikationsplan pa plats innan krisen slar till. De
organisationer som haft en uppdaterad plan for hur information
ska floda genom organisationen och vilka verktyg som ska anviindas
har haft en klar foérdel. Det poéngteras ofta att kommunikations-
planen behover 6vas med jaimna mellanrum for att kunna aktiveras
effektivt nir krisen kommer. Organisationer som saknat en tydlig
plan for den interna kommunikationen har fatt anvinda sig av mer
improvisatoriska strategier. Det dr framfor allt i borjan av pande-
min som detta har skapat problem.!®

5.4 Kommunikationen med civilsamhalle
och lokalt naringsliv

Under pandemin har civilsamhéllets organisationer spelat en viktig
roll for att lindra pandemins konsekvenser, inte minst for sarskilt
utsatta grupper. Inte sillan har dessa organisationer lyckats halla
smittsikra verksamheter 6ppna nir offentliga moétesplatser behovt
begrinsa 6ppethallandet eller stinga ner. Studieférbund har till
exempel startat digitala studiecirklar som erbjudit gemenskap for
personer i isolering och Svenska kyrkan har gett stod for sorge-
arbete och suicidprevention. Idrottsrorelsen har haft stor betydelse
for att skapa en meningsfull fritid for barn och ungdomar. Flera
organisationer har ocksa hjilpt kommuner och regioner att na
malgrupper som annars hade varit svara att na, till exempel i sam-
band med vaccinering, provtagning och smittsparning.

Regioner och kommuner efterfragade tidigt under pandemin civil-
samhillets stod for att sprida information om smittovégar, hur
man kan skydda sig och vilka restriktioner och rekommendationer
som giller. Genom organisationernas lokala forankring och hoga

Not. 115 Se t.ex. KPMG, 2020. Oberoende utvirdering av Region Visternorrlands
hantering av det nya coronavirusets effekter, ss. 53 ff.
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fortroende bland invanarna, dven i socialt utsatta omraden, har
kommuner och regioner kunnat malgruppsanpassa valet av kom-
munikationskanaler pa ett sitt som annars inte hade varit mojligt.
Stadsmissionerna har till exempel papekat att muntlig information
fungerar bést fér att na personer i heml6shet och/eller med miss-
bruk. Kvinnojourerna har pekat pa att digitala kanaler fungerar bést
for att na valdsutsatta kvinnor. Idrottsféreningar, kulturféreningar
och trossamfund har ocksa varit viktiga for att na ut till olika mal-
grupper.'¢

Kommuner och regioner har under lang tid samverkat och stottat
det civila samhallet. Under det senaste decenniet har samverkan
blivit mer systematiserad och formaliserad, vilket framjats av den
overenskommelse som regeringen slot 2008 med davarande SKL
och idéburna organisationer pa det sociala omradet. Overenskom-
melsen klargjorde principer for dialog och samverkan 6ver sektors-
grinser.”” Overenskommelsen blev en inspiration och férebild for
kommuner och regioner och idag har manga kommuner och regi-
oner lokala och regionala 6verenskommelser som anger biarande
principer, gemensamma mal och ataganden."® De kommuner och
regioner som har slutit sidana 6verenskommelser menar att fram-
for allt dialogprocessen vid arbetet med 6verenskommelsen forde
parterna nirmare varandra.'® Kommuner och regioner som har

Not. 116 Se t.ex. KPMG, 2021. Region Stockholms hantering av covid-19. Oberoende
utvdrdering av perioden 1 januari 2020 till 31 december 2021, ss. 200 ff.

Not. 117 Se skr. 2008/09:207. Overenskommelsen uppdaterades och breddades
2018.

Not. 118 Se t.ex. Region Norrbotten, Lansstyrelsen Norrbotten och Samforma,
2022. Regional 6verenskommelse om samverkan mellan Region Norrbotten,
Ldnsstyrelsen Norrbotten och civilsamhdllet pd regional niva i Norrbotten;
Tierps kommun, 2022. Lokal 6verenskommelse mellan Tierps kommun och
civilsamhdllet.

Not. 119 Se SKR, 2014. Dialoger och éverenskommelser med civilsamhdllet. Konkreta
exempel fran atta kommuner.
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hittat effektiva och tillitsfulla samverkansformer med civilsamhél-
let har haft starka partners som underlittat den externa kommuni-
kationen under pandemin.

Savil kommuner och regioner som civilsamhillets organisationer
upplever att samverkan 6verlag har fungerat vil. Nér civilsam-
hillets organisationer har sammanstillt sina erfarenheter fran
pandemin konstaterar de att manga organisationer har haft ett
nira och konstruktivt samarbete med regionernas smittskydds-
lakare. Smittskyddslikarna har informerat om hur verksamheter
kan stillas om for att skydda bade personal och brukare. Detta har
bidragit till att idéburna verksamheter har kunnat hallas 6ppna
pa ett smittsikert sitt. Regionerna har for det mesta ocksa téckt
pandemirelaterade merkostnader, till exempel for skyddsutrust-
ning, snabbtester och tomma platser pa siarskilda boenden.!2°

Civilsamhillets foretridare menar samtidigt att kommuner och
regioner hade vunnit mycket pa att utbyta erfarenheter om effektiv
samverkan med civilsamhéllet under pandemin. De organisationer
som har verksamhet i flera kommuner och regioner har upplevt
stora skillnader i hur processer och rutiner har fungerat, till exempel
vid hantering av smittsparning och testning. Samverkan tycks ha
fungerat biast i de fall det funnits en 6verenskommelse eller ett
samverkansavtal mellan parterna.

De idéburna organisationerna har samtidigt riktat kritik mot
kommuner som inte har tackt organisationernas pandemirela-
terade merkostnader under 2021. Fér 2020 angav regeringen

att kommunernas ansprak pa pandemirelaterade merkostnader
skulle inkludera civilsamhillets merkostnader. Det aret gav kom-
munerna ocksa civilsamhaéllet tickning for merkostnader. Men for

Not. 120 Se Famna, Forum, Fremia och Giva Sverige, 2022. Pandemin och civil-
sambhdillet - konsekvenser, insatser och stédatgdrder, ss. 14, 19.
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2021 dndrade regeringen sitt beslut sa att erséttningen gavs som
en schablon till kommunerna. Regeringen avsatte inga sérskilda
medel fér de verksamheter som involverar idéburna organisationer,
till exempel dldreomsorgen. Istillet menade regeringen att kom-
munerna hade fatt sa stora generella statliga anslag att de borde
técka dven civilsamhéllets kostnader. For 2021 har de idéburna
organisationer som bistatt kommunerna i pandemibekdmpningen
till stor del fatt bira sina egna merkostnader.!?!

I jaimforelse med civilsamhillet fick pandemins konsekvenser
for niringslivet tidigt uppméirksamhet av staten, kommuner och
regioner. Det blev snabbt tydligt att pandemin och pandemi-
bekimpningens konsekvenser skulle bli omfattande for flera
niringar, inte minst bes6ksnéringen. Som framgar i ekonomi-
kapitlet beslutade staten om flera omfattande stod till nirings-
livet i den efterfragekris som uppstod under pandemin. Aven
kommuner och regioner sag tidigt behovet av att stimulera det
lokala niiringslivet. Atgiarderna har sett olika ut beroende pa
lokala och regionala forutséattningar.

En vanlig atgird har varit att forstirka statens insatser genom att
hjilpa niringsidkare att navigera bland tillgingliga statliga stod.
Men regioner och kommuner har ocksa aktivt stimulerat nirings-
livet pa olika sitt, till exempel genom sirskilda ekonomiska stod
och ldttnader. Det ska ocksa understrykas att niaringslivet pa

olika sitt har bidragit till kommuners och regioners pandemi-
bekdmpning, inte minst inom ramen for vaccination och testning,
(I kapitlet om lokalt niringsliv och arbetsmarknad fors mer utfor-
liga resonemang om hur kommuner/regioner och naringslivet har
samverkat under pandemin.)

Not. 121 Se Famna, Forum, Fremia och Giva Sverige, 2022. Pandemin och
civilsamhdllet - konsekvenser, insatser och stédatgdrder.
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5.5 Kommunikation med invanarna

Till skillnad fran merparten av de statliga myndigheterna, finns en
stor vana i kommuner och regioner att kommunicera med invanare,
vilket f6ljer av grundtanken med det kommunala sjilvstyret. Pa
lokal niva finns helt andra mgjligheter att anpassa informationen
till olika malgrupper.'??

Ivart dagliga liv 4r det i huvudsak med kommuner eller regioner
vi interagerar i vara kontakter med det offentliga. Vi méter den
kommunala och regionala nivan i situationer dér vi ir forildrar,
anhoriga, elever, brukare eller patienter, men dven som fastighets-
agare eller naringsidkare. Den etablerade relationen med invanarna
har gett kommuner och regioner majligheter att na ut med informa-
tion och paverka beteenden under pandemin, ofta i direkt dialog med
invanarna. Personal i verksamheterna har kéint sina malgrupper och
kunnat anpassa kommunikationen efter deras forutsiattningar

och behov. De som s6kt information har ofta kunnat stélla fragor
direkt i méten med lirare, hemtjinstpersonal, socialsekreterare
eller sjukskoterskor. Darfor har kommunernas och regionernas
kommunikation med befolkningen varit viktig under pandemin
och den har inte enbart formedlats genom webbplatser, brev eller
presskonferenser, utan ocksa genom de kontakter som kommunens
eller regionens medarbetare haft med invanarna.

Av kommunala och regionala utvirderingar framgar att kommuner
och regioner anviint en mangfald kommunikationskanaler f6r att na
ut med information till befolkningen. Vilka kanaler som har domi-
nerat har varierat utifran lokala forutséttningar. De etablerade digi-
tala kanalerna har givetvis nyttjats, som till exempel vardinforma-
tionstjansten 1177, den egna webbplatsen och de mest etablerade

Not. 122 For en kritisk diskussion om statens kommunikation med allméanheten,
se SOU 2021:89, vol.2, ss. 483 ff.

151



Kapitel 5. Kommunikation och samverkan

sociala medierna. Men kommuner och regioner har ocksa hallit
regelbundna presskonferenser for att na ut brett till allménheten,
media och de egna medarbetarna.'?® Darutover har lokala och
regionala tidningar varit en effektiv kanal fér de kommuner och
regioner som ingar i en tidnings bevakningsomrade.

Precis som for myndigheterna har presstriffar varit en effektiv
kanal for kommuner och regioner att na ut med information till
medier. Det dr fraimst regionerna som har hallit tita presstraffar.
De har fatt begriansad uppmairksamhet i nationella media, men
ofta stort regionalt genomslag. Smittskyddslidkare och vaccinsam-
ordnare har i vissa regioner blivit mycket kinda och uppskattade
profiler. De har bidragit till att 6versétta den nationella bilden 6ver
smittspridningen och situationen i hilso- och sjukvarden till regio-
nala forhallanden, vilket har varit betydelsefullt nir smittsprid-
ningen sett vildigt olika ut i landet.

Det har funnits en medvetenhet i kommuner och regioner om
behovet av att malgruppsanpassa bade informationen i sig och valet
av kanal for att na specifika malgrupper. Den éldre befolkningen
har varit sarskilt viktig av na, dels for att dldre personer 16pte
betydligt storre risk for allvarlig sjukdom, dels for att gruppen inte
ar lika aktiv pa sociala medier. Andra viktiga malgrupper har varit
personer med funktionsnedsittning och personer med bristande
kunskaper i det svenska spraket.!*

Not. 123 Se t.ex. Region Gavleborg, 2021. Erfarenheter och lidrdomar fran hanteringen
av covid-19 i Region Gdvleborg - en intern uppféljning under 2020.

Not. 124 Se t.ex. Leksands kommun, 2022. Utvdrdering av Leksands kommuns
hantering av covid-19-pandemin - fér tidsperioden januari 2020-september
2021, s. 19.
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Att anvinda sig av en bred palett av kommunikationskanaler har
varit en forutsittning for att na befolkningen, men har samtidigt
skapat en utmaning i att se till att informationen ar korrekt och upp-
daterad. Ju fler kanaler som anvénds, desto mer komplex blir upp-
giften och desto mer resurser tar den i ansprak. Har har kommuner
och regioner behovt gora en avvigning mellan behovet av att na ut,
och behovet av att den kommunicerade informationen ar aktuell och
riktig. Att hitta riatt balanspunkt har inte varit l4tt i en krissituation,
dar behovet av snabb men ocksa korrekt och relevant information
varit stort. Kommuner och regioner som redan fére pandemin hade
en klar bild 6ver vilka kanaler och kommunikationssitt som dr mest
effektiva for olika malgrupper, hade en stor fordel.

En annan aspekt av kommunikationen med invanarna ir betydelsen
av en god samverkan mellan kommuner och regioner i kommunika-
tionsfragor. Sadan samverkan har varit sarskilt intensiv i samband
med den storskaliga provtagningen och vaccinationen. Dessa verk-
samheter har krivt omfattande kommunikationsinsatser, dels for
att informera befolkningen om de praktiska arrangemangen i den
egna regionen, dels for att 6ka vaccinationstickningen. Utifran
gemensamma malsittningar har regioner haft mycket att vinna pa
att samverka med varandra och med kommuner, civilsamhalle och
néringsliv. Det har funnits stora vinster i att samordna anvand-
ningen av kommunikationsmaterial, inte minst mellan regioner
inom ramen for vardinformationstjansten 1177.

Sprakfragan har skapat sérskilda utmaningar f6r kommunikationen.
Nir Folkhilsomyndigheten i mars 2020 meddelade att pandemi-
hanteringen skulle ga in i en ny fas sa fanns bara informations-
material pa svenska tillgangligt. Inriktningen att skydda de dldre,
att halla avstand och arbeta hemifran kunde inte spridas pa andra
sprak. Beslutet fran myndigheten stillde krav pa kommuner och
regioner att omgiaende kommunicera vad som gillde och hur
invanare och personal skulle agera. Det blev snabbt uppenbart att
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informationen behovdes finnas tillgénglig pa fler sprak. Eftersom
budskapet gillde hela riket, var det orimligt att varje kommun och
region skulle ombesorja en egen 6versittning,

SKR uppvaktade myndigheterna i fragan, men varken Folkhélso-
myndigheten eller MSB ville ta ansvar for uppgiften. Det innebar
att det dréjde for viktiga malgrupper att nas av budskapen. Efter
hand kom information att 6verséttas av nationella myndigheter,
parallellt med att kommuner och regioner gjorde egna 6versétt-
ningar och delade med sig till varandra.’*® Regionerna har ocksa,
genom Inera, samverkat om texter, budskap och 6versittningar.
Overgripande information om covid-19 har funnits pa 19 olika
sprak, inklusive minoritetssprak, pa 1177.se. Regionalt anpassad
information pa 1177.se har funnits pa dnnu fler sprak i vissa regioner.

5.5.1 Vita medieflackar - ett problem
for sma kommuner

Medierna, framst lokaltidningarna, har varit viktiga medspelare
for kommuner och regioner i att na ut med information till be-
folkningen, framfor allt i borjan av pandemin. Det har handlat

om information géllande provtagning for covid-19, vaccinationer,
uppskjutna operationer, kontaktvégar till varden etc. Men medie-
strukturen har paverkat kommuners och regioners férutsiattningar
att na ut. Sma kommuner som inte bevakas av en lokaltidning
saknar en traditionell informationsférmedlare som de storre
stiaderna har tillgang till. Detta bed6ms ha paverkat pandemibe-
kiampningen.'?¢ I vilken utstriackning Sveriges radios P4-kanaler
har kompenserat for bristen pa lokaltidningar kan vi inte bedoma.

Not. 125 Jamtelid, K., Jendel, L. m.fl., 2021. Kriskommunikation i samverkan -
Samverkan och samordning inom kriskommunikation vid coronapandemin
2020, s. 29 f.

Not. 126 Se Johansson, B., 2022. En kommunikativ kris - kriskommunikation under
Covid-19, ss.51 ff..
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Ett exempel utgors av Tanums kommun, som menar att franvaron
av lokal tidning har férsvarat kontakten med kommuninvanarna
under pandemin. Ett konkret problem var att kommunen inte pa
ett effektivt sitt kunde na ut med ldgesinformation om den lokala
smittspridningen. Det var till exempel svart for kommunen att na
fram med informationen att Tanum var férhallandevis forskonad
fran den forsta pandemivagen. Bilden som gavs av de tidningar som
Tanumborna ldser var tvirtom att pandemiléget var besvéarligt.'*”

Statistiska centralbyrans (SCB) medborgarundersokning for
2020 visar att kommunernas egna kommunikationskanaler dr
avunderordnad betydelse i forhallande till externa traditionella
medier som tv, radio och tidningar. Pa fragan ”Vilka killor anvénder
du helst for att inhdmta information under samhéllsstorningar?”,
svarar 70-75 procent riksmedia respektive lokalmedia. Knappt
30 procent uppger att myndigheters, regioners och kommuners
direktinformation &r en viktig informationskélla. I flera kommu-
ner ir sldkt och vinner en viktigare informationskélla dn direkt-
information fran kommunen. Detta understryker vikten for en
kommun att ha en lokaltidning.'?®

Not. 127 Se Algehed, J. och Brorstrom, B., 2021. Den mindre kommunen visar vad
den kan, s. 39.

Not. 128 Se Statistiska centralbyran (SCB), 2021. Coronapandemin i kommunerna.
Paverkan pd invanarna och deras dsikter om dtgdrder.
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5.6 Vilka lardomar kan vi dra?

Vi har konstaterat att kommunikation och samverkan bade kan
vara en viktig framgangsfaktor och ett hinder i hanteringen av
pandemin. Hér lyfter vi fram nagra viktiga lardomar.

5.6.1 Samverkan mellan samhallsnivaer krdver mer

Samverkan tycks ha fungerat bést mellan organisationer som
befinner sig pa samma niva i samhéllsorganisationen. Samverkan
inom och mellan kommuner har 6verlag fungerat bittre dn sam-
verkan mellan kommuner och regioner och mellan kommuner/
regioner och den statliga nivan.'®

Vinoterar i vart material att kritik mot bristande samverkansfor-
maga framst riktas “nerifran och upp” i samhallsorganisationen.
Det dr relativt vanligt att kommuner ar kritiska till regionernas
samverkansférmaga, men det finns néstan inga exempel pa det
omvéinda. Vidare &r det relativt vanligt att regioner (och kommuner)
riktar kritik mot myndigheter och andra nationella aktorer fér
bristande samverkansférmaga, men var bild ar att kritiken i om-
viand riktning &r mer sparsam och forsiktig.

I en krissituation, nér stora viarden star pa spel och akuta fragor
behover 16sas i samverkan, dr tilliten till varandra avgorande. Nar
samverkan har fungerat vill mellan samhillsnivaerna férefaller
den ha préglats av just tillit och den forhandlingslogik som vanligen
priglar férhallandet har undvikits.

Not. 129 En liknande reflektion finns i Brorstrém, B., Johansson B., m.fl. 2021.
Godként, men med férbehadll - Vistra Gétalandsregionens hantering av
coronapandemin. En utvdrdering med fokus pa styrning, organisation och
ledning, s. 75.
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Néar samverkan har fungerat simre, verkar det ofta ha handlat om
bristande kunskap om varandras forutséattningar. Av naturliga skal
har samverkan fungerat bittre néar det redan funnits en upparbetad
kanal och relationer, dir ett msesidigt fortroende och kunskap
om varandra funnits redan fore krisen. Samtidigt verkar den
pressade situationen, dir parterna ar “utlimnade” och beroende
av varandra, ha skyndat pa kunskaps- och fértroendebyggandet.
Det har understotts av bildandet av nya samverkansstrukturer.
Det ér viktigt att sadana samverkansstrukturer bibehalls och
underhalls som en beredskap infér kommande kriser. Mycket tid
star att vinna pa att det finns etablerade kanaler.

5.6.2 Ansvarsprincipen bor rada dven
vid kommunikation i kris

Betydelsen av att viirna ansvarsprincipen ér ett genomgaende
tema i denna rapport, liksom i de utvirderingar vi tagit del av. Det
géller &ven kommunikationen. Om kommunikationen utférs av

de som ansvarar for en verksamhet finns det férutsiattningar for
att ett sammanhallet budskap nar hela véigen fram till invanaren.
Risken for motstridig information minskar och det blir lattare for
invanare att utkriva ansvar fran den niva som faktiskt biar ansvaret.
Det finns med andra ord bade effektivitets- och demokratiskal for
att folja ansvarsprincipen i kommunikationen.

Var bedéomning ir att det funnits brister i detta avseende under
pandemin. Kommunikationen fran det offentliga har inte alltid
fungerat som ett sammanhallet system. Ett av skilen &r att de stat-
liga myndigheterna valde att lata presskonferenserna bli den helt
dominerande kanalen for information, oavsett om den riktades till
allminheten, kommuner, regioner, niringsliv eller civilsamhaille.
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Nar alla intressenter fatt informationen samtidigt har kommunika-
tionssystemet tenderat att kortslutas. Informationen har tolkats
och férvanskats i flera steg och slutprodukten har blivit motstridig
och svartolkad foér invanarna. Detta har inte stirkt fortroendet for
det offentliga Sverige.

Mot bakgrund av att invinarna i férsta hand moter det offentliga

i kontakterna med kommuner och regioner, behéver personalen
inom dessa verksamheter ha sa goda férutsattningar som mojligt att
ge information som ligger ilinje med det som uttalas vid tv-sinda
presskonferenser. For att mojliggora detta behdver kommuner
och regioner ha ratt forutsattningar. Det handlar till stor del om
att fa forhandsinformation, sa att de kan ta ansvar for att viktiga
budskap passerar igenom ett system byggt pa ansvarsprincipen.

Att ge forhandsinformation kriver en viss framférhallning som
kan vara svar att astadkomma i en kris. Men det hade varit mojligt
att ge litet battre forutsidttningar. Nar kommuner och regioner
efter en tid fick viss information cirka 20 minuter fére presskonfe-
renser sa gjorde det stor skillnad. En rimlig strivan ar att myndig-
heter ger forhandsinformation sa tidigt som maojligt 4ven i kris.

De 6verenskommelser som tecknats mellan SKR och staten under
pandemin, sirskilt giallande provtagning och vaccinering, har
inneburit att kommunikationsansvaret fortydligats. Staten har
haft ett 6vergripande ansvar for att kommunicera varfor och vem
som ska testas och vaccineras. Regionerna har haft ansvar for att
kommunicera hur invanare ska testa sig och vaccinera sig. Ett
gemensamt ansvar har vilat pa staten och regionerna att genom
kommunikationsinsatser na en sa hég och jimn vaccinationstéck-
ning som mojligt i hela befolkningen.
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5.6.3 Civilsamhallets potential kan tas
battre till vara

Det dr uppenbart att civilsamhéllets organisationer har varit en
stor tillgang for kommuner och regioner under pandemin. Genom
deras forsorg har det offentliga kunnat na utsatta grupper med
livsviktig information om hur man skyddar sig fran smitta, vilket
samtidigt har bidragit till att minska den allminna smittspridningen.
Under senare ar har civilsamhillet, kommuner och regioner kom-
mit ndrmare varandra genom de strukturerade dialoger som resul-
terat i skriftliga 6verenskommelser om ramarna for samverkan.

SKR arbetar aktivt for en ndra samverkan mellan civilsamhéllet
och kommuner och regioner. I sitt positionspapper konstaterar SKR
att sadan samverkan ar central for att mota samhéllsutmaningar,
inte minst i kris. Enligt SKR har den offentliga sektorns samtliga
nivaer ett gemensamt ansvar for att sikerstélla en grundliggande
finansiering till civilsamhéllets organisationer. Relationen ska prag-
las av 6msesidig respekt, dialog och medskapande pa lika villkor.'*°

Men det ar tydligt att kommuner och regioner behover fortsétta att
utveckla samverkansformerna med civilsamhillet. Organisationer
som dr verksamma i flera regioner och kommuner ser stora variatio-
ner i forhallningssétt och arbetsformer. Mycket tyder pa att dialog-
processen bakom lokala 6verenskommelser har bidragit till battre
samverkan. De kommuner och regioner som dnnu inte har slutit
overenskommelser med civilsamhéllet bor 6verviga att gora det.

Att det finns en variation i hur kommuner och regioner hanterar
samverkan innebar ocksa att det finns utrymme for larande. Ett
siatt for kommuner och regioner att utveckla samarbetet ar darfor
att horsamma civilsamhaéllets uppmaning om att utbyta erfaren-

Not. 130 SKL, 2019. Civilsamhdllet som utvecklingskraft, demokratiaktor
och samverkanspartner. Positionspapper.
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heter. SKR samordnar ett forum for sadant erfarenhetsutbyte
genom Ndtverk civilsamhdlle, dir tjinstepersoner fran kommuner
och regioner mots. Hur civilsamhaéllets foretradare ska involveras
i utvecklingsarbetet maste avgoras lokalt, men att de involveras ar
givetvis viktigt."®! Infor kommande kriser dr det ocksa viktigt att
regioner och kommuner sékerstiller att civilsamhillets fortroende
for dem ar starkt. Ett fortroendefullt samarbete med civilsamhillet
ar ocksa en resurs nir det inte dr kris, inte minst for de kommunala
och regionala verksamheter som arbetar langsiktigt for att stirka
integrationen och folkhélsan.

Not. 131 SKR har ett natverk for tjanstepersoner i kommuner och regioner som
arbetar med att starka samverkan med civilsamhallet. Natverket syftar
till att utveckla modeller, strategier och system fér samverkan med
civilsamhallet.
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KAPITEL

Digital omstallning

I princip samtliga pandemiutvirderingar som gjorts av offentliga
och privata aktorer lyfter fram det digitala sprang som pandemin
har fort med sig. N6den har tvingat fram handlingskraft och krea-
tivitet. Samtidigt vittnar kommuner och regioner om att manga
utvecklingsarbeten har avstannat under pandemin. Fokus pa att
16sa uppgiften hir och nu har gatt ut 6ver kapaciteten att arbeta
med langsiktigt utvecklingsarbete. Sa vad dr det da for sprang vi
har tagit pa det digitala omradet och vad dr det vi har férsummat?

I detta kapitel beskriver vi vad som utmérker det digitala sprang
som har tagits, och inte tagits, under pandemin. Vi beskriver

hur den foriandrade behovsbilden under pandemin har paverkat
anviandningen av de digitala verktyg vi redan hade, men ocksa
hur den fatt oss att utveckla helt nya verktyg. Utifran ett kritiskt
resonemang om framsteg som gjorts och inte gjorts forsoker vi
sedan blicka framat och ge var syn pa hur prioriteringarna bor ser
ut framover. Slutligen lyfter vi fram nagra lirdomar som vi tycker
fortjanar sarskild eftertanke. En kort summering av lirdomar ges
redan i rutan har under.
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Lardomar

* Vardinformationstjansterna 1177 och 113 13 sitter pa ett
unikt fértroendekapital. Tjansterna ar en nationell tillgang
i normallage och narmast ovarderliga i kris. Infor nasta
kris bér huvudmannen ta fram kontinuitetsplaner for att
vid behov kunna ¢ka bemanningen kraftigt och sékra en
rimligt god tillganglighet fér invanarna.

* |T-sékerheten &r en sjalvklar del i det digitala utvecklings-
arbetet, men det finns signaler om att vardet av snabbhet
ibland har gatt ut 6ver vardet av driftsékerhet och skyddet
mot cyberhot. Snabb it-utveckling kan ocksa ha medfort
vissa risker for skyddet av personlig integritet. Utifran
detta perspektiv kan kommuner och regioner behdva se
over den digitala utveckling som gjordes under pandemin.

* Snabb digitalisering under pandemin har underlattat
samverkan men ocksa bidragit till att olika aktérer anvander
olika digitala l6sningar, dven nér det inte varit motiverat.
Mangfalden av |6sningar har hAmmat mdjligheten att
samverka inom och mellan organisationer. Kommuner och
regioner, men aven nationella aktorer, bor se dver mojlig-
heten att antingen samordna valen av system eller enas
om standarder som gor att olika system kan samspela.

* Digitaliseringen har bidragit till 6kad digital gemenskap
men ocksa forstarkt det digitala utanforskapet for vissa
grupper. Kommuner och regioner behdver utvardera hur
det digitala utanférskapet har paverkats av pandemin pa
lokal och regional niva. Slutsatserna fran den analysen bor
vara ett underlag nar digitaliseringsstrategier revideras.

* Det digitala spranget har starkt var digitala férmaga
vasentligt, men inte omfattat den underliggande digitala
infrastrukturen. For att utveckla sin digitala mognad
behdver kommuner, regioner och nationella aktérer
prioritera infrastrukturen.
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6.1 Hur hade vi hanterat pandemin
utan digitala verktyg?

Det ar uppenbart att samhéllets hantering av pandemin och konse-
kvenserna av den hade sett radikalt annorlunda ut om inte digitalise-
ringens mojligheter hade statt oss till buds. Innan effektiva vacciner
blev tillgingliga i slutet av 2020 var social distansering den domine-
rande strategin for att bromsa smittspridningen. Att klara valfards-
uppdraget utifran normen om social distans har skapat utmaningar
som till stora delar har hanterats med hjélp av digitala verktyg. Det ar
i efterhand svart att forestilla sig hur pandemibekdmpningen hade
sett utiett analogt samhaélle och skrimmande att tinka hur konse-
kvenserna av pandemin da blivit. Dédstalen fran spanska sjukan for
hundra ar sedan utgér en paminnelse.

Ur ett digitaliseringsperspektiv blev pandemins mest omedelbara
konsekvens att befintliga digitala kanaler nyttjades mer intensivt
inom hilso- och sjukvarden. Manga oroliga invanare vinde sig till
vardinformationstjénsterna 1177 och 113 13 och ersatte fysiska vard-
besok med digitala vardmoten och receptfornyelser. I takt med att
offentliga verksamheter stangdes for fysiska besok nadde digitali-
seringen fler verksamhetsomraden. Som en foljd av restriktioner
och social distansering 6kade framfor allt anvindningen av video-
motestjanster explosionsartat. Detta blev sirskilt patagligt inom
gymnasieskolan och vuxenutbildningen som pa kort tid stingde ner
sina skollokaler och 6vergick till fjarr- och distansundervisning.

6.1.1 Explosionsartad 6kning av bes6k hos
1177 och 113 13

I mars—april 2020 gjorde oron for sjukdomssymtom och smittvigar
att manga invanare sokte sig till de etablerade vardinformations-
kéllorna 1177 och 113 13. Pa nagra dagar 6kade anvandningen av
1177-tjénster lavinartat — under mars manad gjordes néstan 16 mil-
joner inloggningar pa 1177.se, vilket var 150 procent mer 4n samma
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period féregaende ar. Det hoga trycket gjorde att webbplatsen var
nira att bryta samman och viantetiderna i telefon blev langa. Fran
toppnoteringen i mars minskade antalet besok under veckorna
fram till paskhelgen. Men 1177 har anvénts intensivt under hela
pandemin, inte minst for att boka covidtest, fa provsvar och boka
vaccinationstider.'*?

Aven det nationella informationsnumret 113 13 blev extremt hart
belastat under pandemins inledande skede. Antalet samtal under
2020 okade till ndstan 690 000 jamfért med 10 000 aret innan.
Vintetiderna i telefon blev initialt mycket langa. Den operativa
driften av 113 13 skots av ett av SOS Alarms dotterforetag i Pitea
med fem anstéllda och det saknades beredskap for det enorma,
och varierande, informationsbehov som uppstod niar pandemin
slog till. Att pa kort tid rekrytera och utbilda ny personal, for att
sedan skala ner vid rétt tidpunkt, har utgjort en stor utmaning for
foretaget.'s

1177

1177 &r hela Sveriges samlingsplats for information och
tjianster inom héalsa och sjukvard. Invanare kan dygnet runt
na 1177 for radgivning pa telefon. Via webbplatsen 1177.se
kan invanare ocksa fa kvalitetssakrad skriftlig information om
sjukdomar, behandlingar, regler och rattigheter. Via webben
kan invanare kontakta varden genom att anvinda sidans
e-tjanster. Informationen anpassas automatiskt utifran invan-
arens hemmaregion. 1177 drivs av Inera som ags av SKR
Foretag, samtliga regioner och flertalet kommuner. Inera
koordinerar, utvecklar och erbjuder ett 40-tal digitala tjanster.

Not. 132 Inera, Rekordmanga anvinder tjdnsterna pa 1177 .se.
Not. 133 SOS Alarm, 2021. Arsberdttelse 2020.
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11313

113 13 &r det nationella informationsnumret som invanare
kan ringa for att fa information vid storre olyckor och kriser.
Under pandemin har 113 13 besvarat allmanhetens gene-
rella covid-relaterade fragor som inte handlar om sjukdoms-
symtom. 113 13 drivs av SOS Alarm som &gs av staten och
SKR gemensamt.

Den extrema belastningen pa tjinsterna skapade stora utmaning-
ar bade vad gillde teknik och bemanning. Nér belastningen var
som hogst vidtogs kraftfulla atgirder for att forstérka och stabili-
sera tjansterna. Till exempel utékades antalet telefonlinjer hos
1177 pa kort tid fran cirka 300 till 2 760. Nir samtalen fordelades
pafler linjer kunde vintetiderna kortas betydligt, men det forut-
satte forstas en storre personalstyrka. Bemanningen forstérktes
genom att kalla in och snabbutbilda nyligen pensionerade sjuk-
skoterskor, men det var inte mojligt att pa sa kort tid utoka perso-
nalstyrkan i en utstrickning som motsvarade anvindartrycket.

Tjansterna pa 1177 och 113 13 fyllde en viktig funktion i att motverka
ryktesspridning och spridningen av felaktig information. Fortro-
endet for tjinsterna har linge legat hogt men nadde nya rekord-
nivaer under pandemin. Idag har éver nio miljoner ménniskor ett
konto pa 1177. Den hoga kinnedomen och det hoga fortroendet for
tjinsterna ar unik i en internationell kontext och ar en viktig resurs
att varda infor framtida kriser. Inera driver for ndrvarande ett ut-
vecklingsarbete for att ocksa inkludera den kommunala hélso- och
sjukvarden i1177.1%*

Not. 134 Se Inera, 2022. Arsrapport 2021, se ocksa Ineras webbplats: Ros och ris
till 1177.se under pandemin.
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6.1.2 Kraftig 6kning av digitala moten
och receptférnyelser

For att kunna utféra vard och omsorg med fysisk distans har hilso-
och sjukvarden beh6vt géra en enorm omstéllning till digital vard.
Omsstéllningen drevs inte minst av patienter och brukare som pa
grund av oro for att bli smittade och sjilva sprida smitta undvek att
besoka varden fysiskt. Antalet fysiska vardbesok inom bade primér-
vard och specialistvard minskade kraftigt under 2020 och efter-
fragan pa digital vard 6kade i motsvarande méngd.

Resultatet av omstéllningen framgar tydligt i statistiken f6r digitala
vardbesok. Redan fore pandemin fanns i flera regioner mojligheter
for patienter att moéta primérvarden via videoldnk, men under
pandemiaret 2020 6kade antalet sddana moten mycket kraftigt.
Gradvis inférde dven enheter inom specialistvarden mojligheten
till digitala vardmoten, dir det varit limpligt ur medicinskt pers-
pektiv. I Region Stockholm 6kade antalet digitala vardbesok fran
5300 under 2019 till drygt 38 000 under 2020. Under samma period
Okade antalet digitala receptfornyelser med 78 procent.'®

Pa motsvarande vis har befintliga digitala verktyg nyttjats mer in-
tensivt. Hur nyttjandet sett ut har varierat mellan organisationer
och verksamheter, beroende pa vilka verktyg som fanns tillgingliga
innan pandemin slog till. Pa skolans omrade 6kade nyttjandet av
digitala plattformar och verktyg for videométen. Pa kulturens
omrade har digitala bibliotekstjinster nyttjats mer intensivt och
flera konserthus har kunnat genomf6ra sina program helt digitalt.
Inom socialtjinsten anvindes videomoten redan fére pandemin,
sa steget till en utékning var inte sa stort.

Not. 135 Se t.ex. SKR, 2021. Hdlso- och sjukvdrdsrapporten 2021. Om ldget
och utvecklingen i hdlso- och sjukvdrden.
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6.2 Kickstart for (kortsiktigt) digitalt
utvecklingsarbete

Vid sidan om kapacitetsforstirkningar av befintliga digitala kanaler
paborjades ett intensivt utvecklingsarbete for att bittre kunna
mota behoven hos patienter, brukare och elever. Utvecklingsarbetet
har inneburit att befintliga verktyg har inférts i sammanhang som
tidigare har dominerats av fysiska moten. Men helt nya verktyg
har ocksa utvecklats. En gemensam namnare dr att den digitala
anpassningen har drivits fram av verksamhetsférédndringar, snarare
in det omvinda. Flera kommuner rapporterar att de har rekryterat
digitaliseringssamordnare och IT-pedagoger for att skynda pa den
digitala utvecklingen.

Den lagst hingande frukten har varit att anvinda digitala verktyg
for videokonferenser. Att ha tillgang till sadana verktyg har varit
en helt nédvindig forutsiattning for omstéllningen till distansarbete.
Men det har ocksa krivts andra grundliggande forutsittningar,
sasom tillgang till webbkameror, headset och VPN-16sningar'?®
som kan koppla samman manga datorer samtidigt i ett ndtverk.
En annan forutsittning var férstas att det fanns en digital férmaga
hos personalen att anvinda verktygen pa ett effektivt sitt. Dessa
grundforutsittningar har varierat stort bade mellan och inom
kommuner och regioner. For vissa organisationer har omstéllningen
till distansarbete kravt relativt stora insatser i form av inkép av
utrustning, utveckling aven VPN-16sning, hantering av sekretess-
fragor och utbildning av medarbetare, medan andra haft en kortare
startstricka och kunnat fokusera pa arbetsformerna snarare dn
utrustning och kompetensutveckling.'®”

Not. 136 VPN &r en forkortning for virtuellt privat nédtverk. Med ett vpn-natverk
skapas en saker tunnel for internetuppkopplingen.

Not. 137 Se t.ex. Kastberg Weichselberger, G., Brorstrom, B. m.fl., 2021. "Hall i,
hall ut!” - Om Trollhdttans Stads hantering av pandemin, s. 49 ff.
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I takt med att manga medarbetare borjat arbeta hemifran har digi-
tala moten blivit en del av vardagen. Men verktyg for videométen
har ocksa borjat anvindas pa nya kreativa sitt och i nya samman-
hang. P4 1177 har det bedrivits ett snabbt utvecklingsarbete som
mojliggjort videosamtal for radgivning. Inom den kommunala
hilso- och sjukvarden har ldkare anviant videomotesverktyg for
att genomfora digitala ronder pa sirskilda boenden, med st6d av
fysiskt narvarande sjukskéterskor. Inom dldreomsorgen har digi-
tala kanaler anvants for att mojliggéra sociala kontakter mellan
omsorgspersonal, brukare och anhériga. I gymnasieskolan och
vuxenutbildningen har digitala kanaler varit helt oumbérliga for
att kunna gora den stora och snabba omstéllningen fran plats-
forlagd utbildning till fjarr- och distansundervisning,.

Behovet av social distansering har ocksa bidragit till en snabb
digitalisering av motesformerna i kommunernas och regionernas
politiska forsamlingar. Detta har skett med st6d av kommunal-
lagens bestimmelse om att ledamoter far delta i fullméktiges
sammantriaden pa distans om fullméktige har beslutat om det.
Fullmiktige kan ocksa besluta att inféra motsvarande mojlighet
for nimndsledaméter. Videomotesverktygen har givetvis varit en
helt n6dvindig forutsittning for denna omstillning. (I kapitlet om
lokal och regional demokrati beskrivs mer utférligt hur de digitala
verktygen har underlittat de politiska processerna i kommuner
och regioner.)

Under pandemin skedde ofta omstéllningen med en nirmast obe-
fintlig startstrécka och den digitala anpassningen fick ske simul-
tant med att verksamheten stélldes om. Skolans stora omstéllning
skedde i princip 6ver en natt. Det fanns inte tid att forst inventera
och komplettera den digitala verktygsladan, utbilda personal och
eleveri digitala 16sningar och déirefter anpassa undervisnings-
metoder efter nya forutsidttningar.
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De digitala behoven under pandemin drev ocksa pa en accelererad
utveckling av helt nya digitala verktyg, bade i den offentliga och
den privata delen av vélfirden. Inom hilso- och sjukvarden har
regionerna utvecklat nya verktyg for prioritering av patienter
(triagering) och upptagning av patientens sjukhistorik (anamnes).
Flera privata vardgivare har utvecklat digitala sjilvskattnings-
tjanster for att underlatta for patienter att sjdlva bedoma sitt
behov av sjukvard. Sa kallade chatbotar har tagits fram for att ge
snabba svar pa allminna fragor som inte dr av medicinsk karaktér.
Verktyg for egenmonitorering har utvecklats for att underlitta
egenvard for patienter med kroniska sjukdomar. Inom hemtjéansten
har man infort videosamtal och tillsyn under natten med hjélp

av kameror installerade i sovmilj6er, digitala medicingivare och
tjanster for digitala matinkop. Socialtjdnsten har utvecklat nya
e-tjdnster sa att brukare kan gora digitala ansokningar om ekono-
miskt bistand, fardtjinst och bostadsanpassningsbidrag. Manga
kommuner har ocksa majliggjort digitala bygglovsansékningar.'*

6.2.1 Arbetssatten har forandrats

Overgangen till digitala verktyg har kriivt forindring av arbets-
sitten, savil internt i organisationer som i forhallande till invanarna.
Nér den interna kommunikationen huvudsakligen skett digitalt
har chefer i kommuner och regioner behovt anpassa métes- och
avstimningsformer for att sikerstélla att den interna kommunika-
tionen och det professionella utbytet fungerar &indamalsenligt. Det
har uppstatt en rad nya utmaningar relaterade till medarbetarnas
arbetsmiljo och till uppfoljningen av arbetsprestationer.'® (I kapitlet
om kommuner och regioner som arbetsgivare fors ett mer utforligt
resonemang om dessa aspekter av digitaliseringen.)

Not. 138 Se t.ex. Region Halland, 2021. Arsredovisning Region Halland 2020, s. 23:
Strémstads kommun, 2022. Arsredovisning 2021.

Not. 139 Se t.ex. Olausson, P., Kayayan, V.A. m.fl., 2021. Sandvikens kommun -
Hanteringen av Corona-pandemin varen 2020.
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Den digitala omstéllningen inom skolan har inneburit att bade
skolhuvudmain, lirare och elever pa rekordtid har behévt lira

sig inféra, hantera och experimentera med digitala verktyg. Det
har givetvis paverkat verksamhetens forutsiattningar i grunden.
Undervisningsmetodiken har under lang tid utvecklats utifran
pedagogiska modeller som bygger pa att ldrare och elever kan motas
i en fysisk lokal. Overgangen fran klassrum till datorskérmar har
kravt ett intensivt utvecklingsarbete som inneburit en laroprocess
for bade larare och elever.*° (I kapitlet om skola och vuxenutbildning
utvecklar vi resonemangen om hur digitaliseringen har paverkat
arbetssétten inom utbildningsvisendet.)

Att genomfora politiska moten digitalt har ocksa skapat nya maojlig-
heter och utmaningar. Samtidigt som tréskeln fér medverkan blivit
lagre har det varit utmanande att sikerstélla att alla kommer till
tals pa lika villkor. Mojligheten att gora sin rost hérd har varierat
beroende pa teknisk utrustning i hemmet, digital formaga hos
enskildaledamoter och en allmén ovana att debattera pa distans.
Sadana problem har av naturliga skél reducerats successivt i takt
med att teknisk utrustning har uppgraderats, den digitala formagan
stirkts och de digitala métesformerna har satt sig. (I kapitlet om
att virna lokal demokrati redovisar vi en analys av hur det politiska
samtalet har paverkats av digitaliseringen.)

6.2.2 Varden som férsummats i en snabb utveckling

Det starka fokuset pa snabb probleml6ésning under pandemin
har gatt ut 6ver de virden som kommer med ett mer planerat och
langsiktigt utvecklingsarbete for digitalisering och verksamhets-

Not. 140 Se t.ex. Gnosjé kommun, 2021. Arsredovisning 2020 Gnosjé kommun, s.
82 f. Se ocksa Kalmarsunds gymnasieforbund, 2021. Ldardomar fjdrr- och
distansundervisning - en studie av ldrares ldrande fran perioden med under-
visning online inom Kalmarsunds gymnasieférbund.
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utveckling. I det digitala spranget har vissa virden forsummats.
Det betyder inte nodvindigtvis att det gjordes felprioriteringar,
men det motiverar till att nu se 6ver, komplettera eller kanske
tdnka om. Det dr viktigt, inte minst for att sta rustade for kommande
kriser. De omraden som bedéms vara eftersatta ror IT-sikerhet,
samverkansférmaga och digital inkludering for vissa grupper.

IT-sdkerheten har stundtals férsummats

Regioner och kommuner hanterar personuppgifter som maste
skyddas for att viarna patienters, brukares och elevers integritet. I
den snabba utvecklingsprocessen under pandemin har det uppstatt
risker for att IT-sdkerheten inte varit stark nog, trots att det varit
en viktig del i utvecklingen. Sékerheten utmanas nir befintliga
digitala verktyg flyttar in i nya miljoer och far nya anvindnings-
omraden, men ocksa nir helt nya digitala 16sningar utvecklas.

Behovet av digitala verktyg var i perioder niarmast akut for att det
alls skulle vara mojligt att halla igang en verksamhet. Valet har
ibland statt mellan att anvinda en befintlig 16sning i ny miljo eller
att kraftigt inskréanka verksamheten, till exempel genom att stélla
in vardmoten eller undervisningstillfallen. Post- och telestyrelsen
har rapporterat om att huvudméinnen i sidana tillspetsade situa-
tioner har borjat anvinda digitala tjinster utan att de har siker-
hetsprovats.'*

En forcerad IT-utveckling kan ocksa medféra en méngd nya risker
for den personliga integriteten. Om en ny applikation utvecklas
utan tillrackligt skydd mot intrang eller lickage kan integritets-
kéansliga uppgifter spridas. Det uppstar ocksa risker nér nya verktyg

Not. 141 Post- och telestyrelsen, 2021. Digital omstdllning till félid av covid-19,
ss. 52 ff. Se ocksa: Public Partner, 2022. Utvérdering av Gédvle kommuns
samlade insatser under Covid-19 pandemin under perioden februari 2020
till augusti 2021, s. 18.
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borjar anvindas utan en genomtéankt plan for vilka uppgifter som
ska samlas in, hur de ska lagras, anvindas och eventuellt forstoras
nir de inte langre behovs. De smittsparningsappar som anvéndes i
manga linder under pandemin bidrog till en rad integritetsrisker,
beroende pa hur de utformades och anvéndes. I Sverige utvecklade
Myndigheten fér samhéllsskydd och beredskap (MSB) en sadan
applikation, som aldrig kom till anvindning. Integriteten kan
ocksa hotas av nir befintliga digitala verktyg borjar anvindas i nya
sammanhang. Ett videomotesverktyg kan till exempel vara rimligt
sikert for en viss typ av méten men direkt oldmpliga for andra, dar
kénsliga personuppgifter exponeras.'*?

Medvetenheten om vikten av IT-sdkerhet har 6kat, inte minst
efter den sa kallade ransomware-attack som natten till den 16
september 2021 slog ut alla verksamhetssystem i Kalix kommun.
Den fientliga attacken innebar att alla system krypterades och att
en losensumma begirdes for att lasa upp dem. I kommunen agerade
man snabbt utifran sin krisberedskapsplan. Krisledningsstaben
aktiverades, alla servrar slacktes ned och nya alternativa kontakt-
kanaler till invanare och medarbetare etablerades. Morgonen
ddrpa var IT-konsulter igang med reparationsarbetet. Tack vare
back-up-system och kraftfullt agerande kunde kommunen blockera
angriparna och aterstilla de mest prioriterade systemen pa tre
veckor. Da sag man samtidigt till att gora en ordentlig h6jning av
sidkerhetsnivan i systemen och kunde enkelt avvirja ytterligare
attacker. Processen blev dyr for kommunen men ingen l16sensumma
betalades ut.'*?

Not. 142 Integritetsskyddsmyndigheten, 2021. Integritetsskyddsrapport 2020
- redovisning av utvecklingen pa it-omradet ndr det gdller integritet och
ny teknik, ss. 65 ff.

Not. 143 Kalix kommun, 2022. Arsredovisning 2021. Se ocksé Kalix kommun:
"Sa klarade vi IT-attacken!”", publicerad 2023-02-16.
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Kalix kommuns erfarenheter bade forskriacker och inspirerar. Att
over en natt stilla om en hel offentlig verksamhet fran digitalt till
analogt ir en erfarenhet som manga organisationer girna skulle
slippa. Men Kalix kommun var vél rustad tack vare ett langsiktigt
arbete med krisberedskap och, inte minst, den firska erfarenheten
av att bekdmpa en pandemi. Kommunen hade kontinuitetsplaner
for alla verksamheter och visste ganska vil hur man skulle agera.
Man var forberedd for det ovintade och kunde hantera situa-
tionen med systematik och beslutsamhet.

Denna och liknande hindelser har placerat IT-sdkerhetsfragorna
hogre upp pa agendorna i kommuner och regioner. Detta arbete
omfattariforsta hand regioner och kommuner sjilva, men det
finns stod att himta fran SKR och de statliga myndigheterna. Via
SKR:s kompetenscenter for vélfardsteknik finns tillgang till om-
fattande vigledningsmaterial och verktyg som stod for utveckling
av informationssikerhet i kommuner och regioner. Darutover
tillhandahaller SKR verktyget KLASSA som ger en mojlighet att
kartldgga och sikerhetsklassa verksamhetens informationstill-
gangar, for att pa sa sétt fa stod for att vidta lampliga atgirder.
Socialstyrelsen ger ut kunskapsstdd till personal inom vard och
omsorg och MSB har under pandemin tagit fram rekommenda-
tioner om hur man skyddar sig mot den typen av hackerattack
som drabbade Kalix.***

Maojligheten att samverka har bade framjats och hdmmats
Digitalisering har pa olika sitt ocksa underlittat samverkan. Efter
en trevande initial inkdrningsfas har de flesta organisationer blivit
bekviama med att motas digitalt. Néar den digitala formagan vixte
sjonk troskeln for att motas. Till att bérja med kunde moétesfrek-
vensen 6ka mellan verksamheter som var spridda 6ver storre

Not. 144 Se SKR:s och Socialstyrelsens webbplatser samt MSB, 2020.
Oka motstdandskraften mot ransomware.
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geografiska avstand. Antalet motesdeltagare behovde heller inte
begransas av hansyn till platsbrist och restider. Det blev ldttare

att na ut med samma information till manga personer samtidigt
och dnda ha mojlighet till en viss interaktion via handupprickning
och chattfunktioner. Detta blev en styrka inte minst i utbildnings-
sammanhang. Manga upplevde ocksa motesformen som mer flexi-
bel och informell, nagot som forstirktes av att manga befann sig i
sin hemmilj6é som syntes i bakgrunden.'*®

Det forcerade digitaliseringsbehovet har inneburit att aktdrerna
ibland har valt olika digitala verktyg for samma behov, vilket dels
kan forklaras av tillgang, dels av att det inte funnits tid till sam-
ordning eller omvirldsanalys. Det har férsvarat samverkan 6ver
organisationsgrinser. Personal har saknat ritt digital kompetens i
andra organisationers I'T-verktyg och det har funnits en tveksamhet
till om I'T-séikerheten varit tryggad i de 16sningar som andra har valt.

Skillnader i val av IT-16sningar har 4ven forekommit inom en och
samma kommun eller region. Da har &ven mojligheten att avlasta
varandra paverkats. Nir olika vardgivare inom samma region
anvint olika tekniska l6sningar har det uppstatt digitala hinder
for samverkan. Mer samordnade IT-16sningar hade underlittat for
olika vardgivare att avlasta varandra, till exempel genom flexibel
distansbemanning av chattfunktioner som viigleder patienter i
covidrelaterade fragor.!*

Not. 145 Se t.ex. Algehed, J., Jensen, C. m.fl., 2021. Utvdrdering av Stenungsunds
kommuns hantering av Covid-19-pandemin, s. 51; Public Partner, 2022.
Utvdrdering av Gdvle kommuns samlade insatser under Covid-19 pandemin
under perioden februari 2020 till augusti 2021, s. 14.

Not. 146 Se t.ex. KPMG, 2021. Region Stockholms hantering av covid-19 - Oberoende
utvdrdering av perioden 1 januari 2020 till 31 december 2020, ss. 175 ff.
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Det ar svart att motivera att olika delar inom samma organisation
fortsétter att anvinda egna digitala IT-16sningar nér de grund-
laggande behoven av IT-funktionalitet 4r de samma. I vissa fall
borde det ocksa vara mojligt att samordna valet av system pa
statlig, regional och kommunal niva. Videokonferensverktyg ar
kanske det tydligaste exemplet. Behovet av sadana verktyg varierar
knappast utifran lokala och regionala forutséttningar. Daremot
kan behoven, inte minst av IT-sdkerhet, variera mellan olika verk-
samheter, beroende pa vilken typ av information som verksam-
heterna behdver hantera. Darfor dr det inte rimligt att efterstriava
att ett och samma system anvénds for alla verksamheter, men
dagens mangfald borde kunna reduceras avsevirt. Efter pandemin
finns exempel pa kommuner och regioner som arbetar aktivt for
att de olika férvaltningarnas och bolagens styrelser anvinder ett
och samma system.'*” Men utover detta behdver dven initiativ tas
for att astadkomma ett storre matt av standardisering, sa att olika
digitala moteslosningar kan samexistera med varandra.

Samverkan savil i normallédge som i kris underlittas avseviart om
staten, regionerna och kommunerna kan métas digitalt. Det dr en
fordel om sddana forutsiattningar etableras nir det inte rader akut
kris. Har har nationella aktérer som SKR, Inera och Myndigheten
for digital forvaltning (DIGG) ett sdrskilt ansvar att i samverkan
med kommuner, regioner och statliga myndigheter verka for en
ensning av standarder och system. For att underlétta en sadan
utveckling bor dven regioner, kommuner och statliga myndigheter
goravad de kan for att minska mangfalden av digitala kommunika-
tionslésningar inom sina organisationer.

Not. 147 Se Bleckert, J., 2021. Granskningsrapport covid-vdrd pd SABO; Sollentuna,
2022. Arsredovisning 2021, s. 111.
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6.2.3 Digitalisering har bidragit till bade
utanforskap och inkludering

Den snabba digitaliseringen under pandemin har pakort tid dndrat
forutsittningarna for anstéllda och invanare att kommunicera med
kollegor och ta del av offentlig service. Nar allt mer kommunikation
sker via digitala kanaler skapas nya mojligheter for inkludering.
Men det uppstar ocksa nya risker for att ménniskor exkluderas
och pa sa sitt far simre tillgang till offentlig service. Vi ser exempel
pabada tendenserna.

Med digitala kanaler har nya grupper natts

Enligt flera kommuner har digitaliseringen av skolan inneburit
att det blivit littare att na elever med problematisk skolfranvaro,
sa kallade hemmasittare, och elever som har svart med den nira
kontakten. Flera kommuner vittnar ocksa om att kontakten med
vardnadshavare férbittrats genom digitala kontaktytor.** I de
politiska forsamlingarna har ledamoter som tidigare avstod att
delta i moten pa grund av sjukdom eller stora geografiska avstand
fatt battre mojligheter att delta fullt ut. Digitala fritidsgardar och
kulturevenemang dr andra exempel dir tillgingligheten till verk-
samheterna har 6kat tack vare digitaliseringen.

Vissa grupper av personer med funktionsnedsittning har av olika
skal haft svart att ta del av digitaliseringens mojligheter (vi ater-
kommer till detta nedan) men under pandemin tycks den digitala
inkluderingen ha 6kat nagot. Riksforbundet FUB arbetar for att
personer med intellektuell funktionsnedsittning och deras an-
horiga ska kunna leva ett gott liv. FUB konstaterar att en 6kad
andel av brukare pa kommunernas LSS-boenden har deltagit i
digitala traffar under pandemin.

Not. 148 Se t.ex. Algehed, J., Jensen, C. m.fl., 2021. Stenungsunds kommuns han-
tering av Covid-19-pandemin; Tors&s kommun, 2021. Arsredovisning 2020.
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Samtidigt som den digitala tekniken kan skapa utanférskap kan
den ocksa vara en nyckel till inkludering. Den upplevda ensam-
heten har minskat patagligt ndr kommunernas LSS-boenden gett
brukare med intellektuella funktionsnedsittningar tillgang till
digitala kommunikationsverktyg. Det har varit en stor tillgang for
de boende att kunna kommunicera med anhériga via mobilen,
plattan eller datorn. Av de som fatt denna mgjlighet har vissa ként
sig mindre ensamma dn fére pandemin. Detta framgar av studier
som har genomforts under pandemiaren. Under 2020 var det
tyvérr bara cirka hilften av brukarna i undersdkningen som fick
denna mojlighet.'*

Aven om alla kommuner nu har 6ppnat for fysiska kontakter sa &r
det forstas viktigt att fortsitta att succesivt hoja kompetensnivan
och den tekniska nivan i LSS-verksamheten. En 6kad digitalisering
kan stérka kidnslan av gemenskap i normallége, men framfor allt i
en situation som kriver social distansering,.

Digitaliseringsgap mellan medarbetare i valfarden

I k6lvattnet av den snabba digitaliseringen har det ocksa uppstatt
ett avstand mellan grupper som haft olika forutsattningar att arbeta
digitalt. Personalen i kommunala och regionala férvaltningar har
inte haft likvardiga forutsattningar att hinga med i omstéllningen
till digital kommunikation. Detta beror inte minst pa att olika for-
valtningar hade natt olika langt med digitaliseringen innan pande-
min slog till. Medarbetare med utredande och administrativa arbets-
uppgifter har oftast haft god tillgang digital utrustning och kunnat
lara sig arbetsplatsens digitala verktygi sin arbetsvardag. Delar av
personal inom till exempel serviceférvaltningar och idrottsforvalt-
ningar har inte haft samma tillgang till utrustning eller 6vning

Not. 149 Riksforbundet FUB, 2020. Enkdt till personer med intellektuell funktions-
nedsdttning (IF) om covid-19; Borgstrém, E. och Timoney, J., 2021. Efter
pandemin vill jag leva som vanligt - Riksférbundet FUB:s enkdt om pande-
mins effekter fér personer med intellektuell funktionsnedsdttning.
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i vardagen. Under pandemin nadde digitaliseringen &dven ut till
grupper med svag digital formaga och for dessa grupper har digita-
liseringen utgjort en relativt sett storre utmaning som ibland har
skapat motstand.

Fran kommuners och regioners pandemiutvirderingar fram-
trader samtidigt en nirmast samstammig bild av att den digitala
formagan hojts avsevirt, inte minst i personalgrupper som tidigare
haft en mycket svag digital formaga.’*® Det som initialt skapade

ett digitalt avstand mellan individer, grupper och férvaltningar i
organisationen, har efterhand resulterat i en situation dér de allra
flesta har en grundldggande digital formaga. Formagan varierar
fortfarande, men ldgstanivan har hojts, vilket far ses som en stor
tillgang. Flera av de kommunikationsproblem som diskuteras i
kapitlet om samverkan och kommunikation kommer att kunna
hanteras bittre i nya kriser, tack vare digitaliseringen och den
hojda digitala mognad som pandemin medforde.

Det digitala utanforskapet har forstarkts for vissa grupper
Utmaningen med digitalt utanférskap, att vissa grupper inte har
tillgang till digitala verktyg eller férmaga att anvinda dem, r pa
intet sitt ny, men den har férstirkts under pandemin da allt fler
kontakter med det offentliga har 6vergatt till digitala kanaler.
Digitaliseringen har f6r manga underléttat och framjat nyttjandet
av vilfiardstjinster, men det finns ocksa stora grupper som upplevt
en forsamring i tillgang och kvalitet. Att kunna boka en vaccinations-
tid med bank-id ar for de flesta smidigt, men om inget alternativ
erbjuds far vissa grupper svart att ta del av en livsviktig vilfards-
tjanst. Kommuner och regioner har behovt vidta sirskilda atgarder
for att sékerstilla att pandemin inte forstiarkt det digitala utanfor-
skap som fanns sedan tidigare. Har finns det fortfarande mycket
att arbeta med.

Not. 150 Se t.ex. Kastberg Weichselberger, G., Brorstrém, B. m.fl., 2021."Hall i,
hall ut!” - Om Trollhdttans stads hantering av pandemin, s. 49 f.
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Det ar l4tt att tinka att det framst dr dldre personer som asyftas
nir man talar om digitalt utanférskap. Det stimmer delvis. Den
digitala féormagan har gradvis 6kat bland dldre personer, men det
finns fortfarande kvinnor och mén som aldrig kommit i kontakt
med digitala verktyg under sitt arbetsliv. For dem kan tréskeln till
att ldra sig ny teknik vara ganska hog. Den hir gruppen har varit
sirskilt utsatt eftersom de fore vaccinet behovde skydda sig extra
noga fran smitta genom att ha sa fa sociala kontakter som maojligt.
Risken for social isolering har varit sirskilt stor i den hir gruppen.
En annan grupp som varit utsatt fér digitalt utanférskap ar personer
som nyligen anlént till Sverige, som har begrinsad kunskap i svenska
spraket och ibland begrinsad digital formaga.

Vivet sedan tidigare att vissa grupper av personer med funktions-
nedsittningar ir i riskzonen for digitalt utanférskap, inte minst

pa grund av att upp till en tredjedel avdem saknar mojligheter att
identifiera sig digitalt med e-legitimation. Detta géller sarskilt per-
soner med kognitiva, intellektuella och synméssiga funktionsned-
sdttningar. Utanforskapet forstirks av att manga personer i denna
grupp har laga inkomster och sdmre forutsittningar att hélla sig
uppdaterade med smarta telefoner, datorer och surfplattor.'™

Enligt brukarféreningen FUB ir orsakerna till det digitala utan-
forskapet av ett slag som gar att atgirda. En grundlidggande orsak
tycks vara att manga gruppbostider och dagliga verksamheter
fortfarande saknar tradlost ndtverk. En annan att personalen
sjilv har saknat den digitala férmagan att lotsa brukarna iniden
digitala virlden. Dessa orsaker framstar som i hogsta grad mojliga
att atgirda.

Not. 151 Post- och telestyrelsen och Begripsam, 2019. Svenskarna med funktions-
nedsdttning och internet 2019, s. 12.
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For de flesta av oss 4r det svart att forestilla sig en pandemi utan
digitalisering, och sa borde det ocksa ha varit fér de som bott i
kommunernas anpassade boenden. Manga kommuner har arbetat
aktivt med att kompensera reducerade fysiska kontakter med
okad digital inkludering, men alltf6r manga kommuner har gjort
for litet. Har finns utrymme for sjialvkritik med tanke pa att brukar-
rorelsen och Socialstyrelsen ldnge varnat for konsekvenserna av
det digitala utanforskapet. Att halla kontakt med anhoriga, vinner
och kollegor via digitala kanaler, stromma digital underhallning
och ta del av digitala evenemang har varit en sjédlvklar del av pande-
mitillvaron fér de flesta av oss. Men det finns grupper som hanterat
pandemitiden helt avskurna fran savél fysiska som digitala kontakter.
De har inte heller haft mojlighet att ta del av utbudet av digitalt
siand kultur, idrott och underhallning.

6.2.4 Langsiktiga utvecklingsprojekt har satts pa paus

Den digitala utvecklingen under pandemin r motstridig. Samtidigt
som manga kommuner och regioner beskriver att den stora om-
stiallningen under pandemin kan liknas vid en “digital revolution®,
sd menar manga ocksa att den mer langsiktiga digitala utvecklingen
har avstannat. Krislogiken har medfort att problemlésning har
och nu har prioriterats pa bekostnad av utvecklingsprojekt dar
verksamhetsnyttan forvintas uppsta pa lingre sikt. Sddana om-
prioriteringar har paverkat utvecklingsarbeten inom flera omraden,
dven pa digitaliseringsomradet.

Kommuner och regioner har till exempel skjutit fram resurs-
krivande projekt som stérre uppdateringar och upphandlingar

av verksamhetssystem. Pagaende utvecklingsprojekt har i vissa
fall satts pa paus nir de kravt en storre omorganisation, utbild-
ningsinsatser och/eller fordndring av arbetssétt. Ibland har
utvecklingsprocessen bedémts vara langt framskriden, men sjilva
genomférandefasen har kriavt mer resurser dn vad som kunnat
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avvaras i en krissituation. Andra begrinsande omsténdigheter har
varit att leveranser av IT-utrustning har férsenats och att personal
som arbetat med digital utveckling fatt nya arbetsuppgifter under
pandemin.

Kraven pa social distansering har ibland utgjort ett hinder for
planerade digitaliseringsinsatser. Vissa storre fordndringar i
arbetssitt har bedomts vara mindre lampade att driva igenom pa
distans och uppgraderingar av teknisk utrustning har inte kunnat
genomforas pa grund av risken for smittspridning. Att installera
tradlost niatverk pa sirskilda boenden har till exempel i flera fall
beddmts vara olampligt utifran ambitionen att skydda de dldre
fran smitta.'*

6.3 Behov av en mer strategisk digitalisering

Pandemin har saledes medfort att kommuner och regioner digitali-
serat sina organisationer och sina verksamheter i expressfart.

Den digitala formagan har hojts avsevirt genom ink6p av utrust-
ning och kompetensutveckling av personal. Anvindningen av
digitala verktyg har intensifierats och breddats, nya innovationer
har gjorts. Teknikanvindningen har anpassats efter fordndrade
arbetssitt, som i sin tur fordndrats av anvindningen av tekniken.
Digitaliseringen har varit behovsdriven, handgriplig och 16snings-
fokuserad. Forandringsprocesser som vanligen tar ar att genom-
fora har gatt fort under pandemin. Detta har bidragit till en om-
provning av arbetssitt som vi tar med oss in i post-pandemin. Men
det ar viktigt att inte glomma bort, utan att ateruppta och utveckla
det langsiktiga strategiska digitaliseringsarbetet.

Not. 152 Socialstyrelsen, 2021. E-hdlsa och vilfdrdsteknik i kommunerna 2021, s. 75.
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6.3.1 Den digitala infrastrukturen ar eftersatt

Talet om ett digitalt sprang under pandemin, omfattar inte inves-
teringar i den digitala infrastrukturen.'® Digitaliseringen under
pandemin har huvudsakligen skett inom ramen fér en I'T-infra-
struktur som har byggts upp successivt under decennier. Manga
offentliga organisationer har under lang tid forsummat nédviandiga
investeringar i denna infrastruktur, vilket innebér att vissa delar
ir eftersatta. De eftersatta delarna forsdmrar hela systemets funk-
tionalitet och bromsar utvixlingen pa den digitalisering som inte
avser sjilva infrastrukturen.

Den digitala infrastrukturen kan illustreras med tre segment eller
nivaer, dar bottenplattan utgors av de tekniska forutsittningarna.
Det handlar om sadant som bred tillgang till internet via vil ut-
byggda bredbandsnit och fastighetsnét, att det finns fiberkablar
och ritt teknisk utrustning, som datorer, tv-apparater och routrar
i vara fastigheter. Mittensegmentet handlar mindre om teknik och
mer om arbetssitt och institutionella forutsattningar, som sekre-
tessbestimmelser och principer for att klassificera, tolka, lagra
och utbyta information. Mittensegmentet dr nédviandigt for att
bottenplattan av teknik ska kunna anvindas pa ett effektivt sétt.

For att digitaliseringen ska lyckas krivs ocksa att vi haller blicken
pa det dversta segmentet, namligen den verksamhet som digitali-
seringen syftar till att utveckla. Den digitala infrastrukturen kan
illustreras med figuren pa nista sida.

Not. 153 Med digital infrastruktur avses vi bade hdrd infrastruktur, t.ex. i form av
kablar, master och basstationer, och mjuk infrastruktur, t.ex. i form av
lagar, standarder och kommunicerande IT-system som ger mojligheter
att utbyta information pa ett sakert satt.
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Figur 1: Valfardens digitala infrastruktur
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I Sverige har vi kommit langt med bottenplattan av tillgéinglig
digital teknik, &ven om bredbandsnitet har luckor som kraver
fortsatta insatser. Var stora utmaning ligger frimst i att utveckla
mittsegmentet av institutionella forutsdttningar och arbetssétt.
Vihar fortfarande regelverk och arbetssitt som hindrar utbyte
av information mellan system och 6ver organisationsgrénser. Vi
saknar pa flera omraden gemensamma standarder for hur digital
information ska tolkas och lagras pa ett sikert sitt.

183



Kapitel 6. Digital omstallning

Vibehover ocksa bli béttre pa att halla fokus pa den verksamhet
som ska utvecklas. Det finns flera exempel pa dyra IT-projekt som
misslyckats for att verksamhetsexperter inte har involverats i
tillracklig utstrickning. Men just det problemet har inte priglat
den digitalisering som skett under pandemin. Digitaliseringen
har oftast varit starkt driven av konkreta verksamhetsbehov, inte
sillan formedlade av de medarbetare som méter patienter, brukare
och elever.

Det digitala sprang som togs under pandemin har 16st akuta problem
och hojt den digitala formagan, men den underliggande digitala
infrastrukturen har inte utvecklats i samma takt. Manga offentliga
organisationer betalar dyrt for ett digitalt arv av IT-system som
inte har utvecklats efter verksamhetens behov och dér delarna inte
kommunicerar med varandra pa ett smidigt sitt. De flesta kommuner
och regioner arbetar systematiskt och langsiktigt for att successivt
hé6ja den digitala formagan, men detta arbete tycks ha avstannat
under pandemin.!**

6.3.2 Langsiktig digital utveckling forutsatter
en strategi

En langsiktig digital utveckling kriver att det finns en 6verblick

i organisationen 6ver den digitala infrastrukturen. Det kan svara
svart att skapa en sddan 6verblick med tanke pa hur komplexa
verksamheter som bedrivs i kommuner och regioner. Ju mer
eftersatt infrastrukturen ar, desto mer komplext blir det digitala
arvet och desto svarare ar det att skapa 6verblick. Men utan dver-
blick ar det svart att gora ritt prioriteringar. En férdndringsresa
kraver att terrdngen ar bekant.

Not. 154 Se Goteborgs universitet och Swedish Center for Digital Innovation
(SCDI), 2021. Statusrapport. Digital mognad i offentlig sektor.
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Det dr ocksa en férutsiattning for mojligheten att ta fram en lang-
siktig digitaliseringsstrategi, vilken utgor kartan och firdplanen

i utvecklingen. Pandemin har visat att manga bestaende digitali-
seringsinsatser kan ske i verksamheterna, men om digitalisering
bara sker diar kommer helheten forr eller senare att bérja tappa
fart och funktionalitet. Enligt en studie fran Géteborgs universitet
saknade 50 kommuner en dokumenterad strategi for digitalisering.
Dessa kommuner arbetar med digitalisering, men saknar en politiskt
forankrad riktning for arbetet.'®

Det dr ocksa bra att pAminna sig om varfér man 6verhuvudtaget
satsar pa digitalisering. Svaret pa den fragan ska alltid s6kas inom
ramen for det som finns i det 6versta segmentet i infrastrukturen,
det vill sdga verksamheten. Studier visar att kommuner med en
digitaliseringsstrategi som tydligt kopplar till verksamhetsmalen
lyckas bast. Om digitaliseringsstrategin borjar leva sitt eget liv
finns till och med en risk for att digitaliseringen leder till direkt
negativa konsekvenser. Sadana konsekvenser kan komma i form av
kostnadsokningar, men ocksa i form av att kommunens verksamhet
gradvis blir alltmer irrelevant i férhallande till invanarnas behov.'*

For att den digitala infrastrukturen ska utvecklas krivs dven insatser
av nationella aktérer. Kommuner och regioner har ett ansvar och

egenintresse av att analysera och utveckla sina egna digitala forut-
siattningar, vilket kan géras genom att se 6ver helheten, om mojligt
reducera antalet digitala l16sningar och sékerstélla att olika system
kan kommunicera med varandra. Men ett stort ansvar vilar ocksa

panationella aktorer, inte minst regeringen. Det finns fortfarande
en hel del juridiska hinder som bromsar den digitala utvecklingen.

Not. 155 Magnusson, J., Jaderqvist, E. m.fl., 2022. Sveriges kommuners
digitaliseringsstrategier, s. 6.

Not. 156 Magnusson, J., Khisro, J. m.fl., 2020. Stdrkt digital mognad i Sundsvall.
Det digitala arvet: Analys och rekommendation, s. 5 f.
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Digitaliseringsmyndigheten (DIGG) har nyligen fatt ett regerings-
uppdrag att identifiera sadana hinder och ge forslag till foréndring.'*”

Sedan 2019 pagar det ett nationellt arbete med att utveckla mitten-
segmentet i den digitala infrastrukturen. Arbetet sker inom ramen
for bade sektorsspecifika satsningar som Vision e-hilsa'®® som ar
en 6verenskommelse mellan SKR och regeringen, samt genom det
uppdrag som DIGG har att etablera en férvaltningsgemensam natio-
nell digital infrastruktur.’®® Det ligger forstas i alla regioners och
kommuners intresse att hela den offentliga sektorn far en gemensam
digital plattform for sdkert utbyte av information. For att lyckas

ar det av avgorande betydelse att arbetet ar starkt férankrati de
forutsiattningar och behov som finns i den vilfiardsverksamhet som
ska utvecklas. Har har kommuner, regioner och privata utférare

av valfardstjdnster en central roll att formedla sina erfarenheter
och behov till den nationella nivan. Detta kan ske inom de sam-
verkansfora som DIGG har etablerat men ocksa inom ramen for
SKR:s manga nitverk. SKR har en roll att samla ihop och férmedla
behovsbilden till den nationella nivan och verka for att prioriteringar
moter behoven.

6.4 Vilka lardomar kan vi dra?

Den inbyggda troghet som tidigare préglat digitaliseringen har
under pandemin bytts till mod och utvecklingskraft. Det har inte
bara bidragit till att I16sa de akuta problem som pandemin skapade
utan ocksa gett oss ett betydligt bittre utgangslige for fortsatt

Not. 157 Regeringsbeslut 12022,/00620.
Not. 158 Regeringen och SKR, 2016. Vision e-hdlsa 2025 - gemensamma
utgangspunkter for digitalisering i socialtjénst och hélso- och sjukvard.

Not. 159 Se DIGG:s webbplats: https://www.digg.se/ledning-och-samordning
ena---sveriges-digitala-infrastruktur.
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digitalisering. Att viikris kan astadkomma sa mycket utveckling
pa sa kort tid, trots svara omstéindigheter, d&r nagot som vi ska ta
med oss in i post-pandemin. Starkt fokus pa verksamheten och
nira samverkan har tagit oss langt i kris och samma arbetssétt kan
ta oss langt i normalldge. Det finns ingen anledning att sla av pa
takten men vi behover anlédgga ett mer strategiskt perspektividen
fortsatta digitala utvecklingen. I det ligger ocksa att kritiskt utvirdera
den digitalisering som skedde under pandemin. Nedan lyfter vi
fram nagra viktiga lardomar.

6.4.1 Viarna fortroendet for 1177 och 113 13

De tva vardinformationstjansterna 1177 och 113 13 &r en oerhord
resurs for Sverige, framfor allt i hilsorelaterade kriser men ocksa i
normallige. Det unikt hoga fortroendet for tjinsterna forklaras av
att de bemannas av kunnig personal och att de upplevs vara ldtta
att anvinda. Anvindarvénligheten kan bli &nnu béttre och det ar
viktigt att &ven den kommunala sjukvarden kan inkluderas. Inera
behover ges fortsatt goda forutsiattningar att driva sitt utvecklings-
arbete vidare.

Infér kommande hilsorelaterade kriser ar det viktigt att dra
lairdom av de bemanningsproblem som uppstod nir allménhetens
efterfragan pa medicinsk information 6kade explosionsartat. For
att sta bittre rustade behéver huvudmainnen for de tva tjansterna
ta fram planer for hur personalstyrkan kan uttkas i kris.

6.4.2 Satt verksamhetens behov i forgrunden

Att sa mycket utveckling kunde ske pa sa kort tid under pande-
min forklaras av att alla hade fokus pa verksamheten och hur den
kunde underléttas genom digitala l6sningar. Bilden av digitalisering
gick fran abstrakta visioner och langa processer, till nagot vildigt
handgripligt och uppnaeligt — fran hopp och hype till hir och nu.
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Detta dr en lirdom som inte far glommas bort nér vi ska ta digitali-
seringen vidare. Men i post-pandemin kan vi unna oss att vara
nagot mindre hir och nu och lyfta blicken, analysera det digitala
landskapet och peka ut en riktning framat. Digitalisering har inget
egenvirde, utan ir ett medel for att uppna en likvirdig skola, en
god och jamlik vard och en tillginglig och 6ppen férvaltning. Nér
vi nu nirmar oss ett normallige ar det viktigt att kommuner och
regioner sikerstéller att digitaliseringsstrategier integreras i den
ordinarie styrnings- och ledningsprocessen.

Nir strategin ses 6ver kan det finnas skil att sérskilt analysera hur
balansen ser ut mellan satsningar pa inre effektivitet och pa tjéns-
ter som riktar sig till invanarna. Hur den balansen bor se ut maste
forstas anpassas till den enskilda kommunens eller regionens
forutsiattningar och behov, men det kan vara motiverat med en viss
vaksamhet sa att det inte blir en for stor slagsida mot inre effekti-
vitet. Med ett alltfor hart fokus pa organisationens inre liv finns en
risk for att de medborgarnira tjdnsterna férsummas.

En aspekt att noga 6verviga ar hur det digitala arvet ska utvecklas
sa att det blir en mojliggorare snarare dn en ryggsiack. Ett sitt att
angripa fragan ér att analysera férhallandet mellan forvaltning och
utveckling. Om férvaltning tar en mycket stor andel av resurserna
i ansprak kan det ses som en signal om att det digitala arvet fran
investeringar langt tillbaka i tiden hammar fortsatt digitalisering.
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6.4.3 Pandemin har efterlamnat en digital skuld

Det finns omraden som fortjanar extra omsorg efter den forcerade
digitala utvecklingen under pandemin. Ett sadant omrade &r I'T-
sikerheten, som kan ha eftersatts nér befintliga digitala verktyg
har introducerats i nya miljoer och nar nya verktyg har utvecklats
for att mota nya behov. Utifran de utvirderingar som forskare och
konsulter gjort av kommuners och regioners pandemihantering
finns visserligen inga beldgg for att IT-sékerheten allvarligt har
forsummats, men i enstaka rapporter kommer det fram att det har
tagits genvigar, vilket &ven noterats av Post- och telestyrelsen. Vi
vet alltsa inte med siikerhet hur stort problemet dr, men med tanke
pavad som star pa spel finns anledning att paminna om vikten av
att sarskilt utviardera sikerheten i de digitala 16sningar som togs
fram under pandemin.

En del av det langsiktiga digitala utvecklingsarbetet har stannat
avunder pandemin. Nir pandemins akuta faser nu ligger bakom
oss finns skil att ateruppta det arbetet. Vilka prioriteringar som
behover géras méste varje kommun och region avgora utifran
sina forutséattningar. Viktiga forutséttningar ar de digitala arven
(i plural), dels fran investeringar langt tillbaka i tiden, dels fran de
utvecklingsinsatser som gjordes under pandemin.

Det vilar ett stort ansvar pa nationella aktorer (SKR och statliga
myndigheter) att i nira samverkan med kommuner och regioner
accelerera utvecklingen av en nationell forvaltningsgemensam
infrastruktur. Detta ér ett langsiktigt utvecklingsarbete med stor
potential att frigéra resurser och ge storre utvixling pa fortsatt
digital utveckling. Men oavsett vad som hinder pa nationell niva
sa har kommuner och regioner skél att kontinuerligt utveckla den
egna digitala infrastrukturen sa att den stédjer verksamhetsmalen.
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KAPITEL

Kommuner och regioner
som arbetsgivare

Regioner, kommuner, kommunalférbund och berérda medlem-
mar i Sobona'®® ir arbetsgivare for funktioner som ar samhalls-
viktiga i bade normallége och kris. Det ror sig om grundléggande
vélfardsfunktioner som hélso- och sjukvard, kommunal omsorg,
forskola och skola, socialtjanst, kommunikationer, el- och vatten-
forsorjning och riddningstjéinst. En allvarlig storning i nagon av
dessa verksamheter far direkta konsekvenser for individens eko-
nomiska och personliga trygghet. Om flera funktioner paverkas
samtidigt och under ldngre tid, drabbar konsekvenserna ytterst
effektiviteten i hela samhéllsorganisationen. I kris &r det darfor
helt avgdrande for arbetsgivare att sikra bemanningen till dessa
samhillsfunktioner. Arbetsgivare behover ocksa ta ansvar for att
medarbetarnas arbetsmiljo dr god och att ledarskapet fungerar
effektivt och stodjande.

Not. 160 Sobona ar de kommunala foretagens arbetsgivarorganisation.
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I detta kapitel redovisar vi vara iakttagelser och lirdomar utifran
kommuners och regioners erfarenheter av att vara arbetsgivare
under pandemin. I kapitlet diskuteras fragan om hur vitala verk-
samheter kan bemannas i kris, bade for att klara de akuta verk-
samhetsbehoven och for att sikerstilla uthallighet 6ver tid. Vi
beskriver bade positiva och negativa erfarenheter, nagra exempel
pa SKR:s intressebevakning gentemot regeringen och avslutar
med viktiga lirdomar fran pandemin. En summering av lirdomar
ges irutan hir under.

Lirdomar

* Krislagesavtalet (KLA) har varit avgérande for flera regio-
ners mojligheter att klara bemanningen under pandemin.
Infér kommande kriser kan chefer och medarbetare behéva
mer information och utbildning om vad avtalet innebar
och hur det kan anvéndas.

* Den nationella larmytan har méjliggjort fér regioner att
begéra st6éd fran andra regioner vid ett krislage. Stéd har
bland annat givits genom 6verflyttning av patienter mellan
regionerna. Att regioner som aktiverade larmytan fick
ett unisont gensvar fran évriga regioner har starkt tilliten
infér kommande kriser.

* Behovet av personaldverflyttningar mellan verksamheter
har skapat svara 6vervaganden for arbetsgivarna. Det
finns uppenbara varden i att basera dverflyttningar pa
frivillighet, men resultatet kan bli att den kritiska verksam-
heten inte far en stabil och uthallig bemanning. Sarskilt vid
en langdragen kris kan detta leda till en orimlig arbetsmiljé
for personalen. Genom kontinuitetsplanering kan regioner
och kommuner begransa vardekonfliktens konsekvenser.
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* Att halla ihop arbetsgrupper nar det ar mojligt har varit
en framgangsfaktor under pandemin. Den narmaste
arbetsgruppen utgor ofta den trygga punkten i en miljo
som praglas av snabb férandring.

* Nar omstandigheterna &r krévande och svarkontrollerade
behover arbetsgivare vidta atgérder for att starka perso-
nalens kansla av kontroll och meningsfullhet. En av flera
framgangsfaktorer ar att skapa férutsattningar for ett nar-
varande ledarskap, t.ex. genom att avlasta chefer arbets-
uppgifter som inte direkt ar relaterade till krishantering.

7.1 Kompetensforsorjning - den stora
valfardsutmaningen

Redan fore pandemin var kompetensforsorjningen den fraimsta
arbetsgivarpolitiska utmaningen for landets kommuner och regi-
oner. Rekryteringsbehoven varierar kraftigt mellan verksamheter.
Nistan hilften av vilfirdsarbetarna beh6vs inom kommunernas
vard- och omsorgsverksamheter, dir dldreomsorgen star for det
storsta behovet. Rekryteringstrycket dr lagre pa skola och for-
skola, men dven hir finns utmaningar, fraimst kopplat till de stora
pensionsavgangarna.

Enligt en berdkning som SKR latit gora behover antalet anstéllda
i vilfarden 6ka med drygt 13 000 personer per ar under det kom-
mande decenniet. Under samma period beriknas nirmare 34 000
av vilfirdens medarbetare ga i pension varje ar. Kommuner och
regioner skulle alltsa beh6va rekrytera cirka 47 000 nya medar-
betare om aret for att uppratthalla dagens niva pa valfiardsverk-
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samheterna. Att ekvationen inte gar ihop blir tydligt ndr man
studerar Statistiska centralbyrans (SCB) statistik, som visar att
det tillkommer knappt 24 000 personer i arbetsfor alder varje ar.'*

Nir pandemin kom varen 2020 6kade behovet av personal i ett
lage da det redan radde personalbrist. Detta sammanf6ll med en
drastiskt 6kad personalfranvaro. I flera verksamheter blev behovet
av att stidrka upp bemanningen akut. Sa var fallet vid hélso- och
sjukvardens intensivvardsavdelningar och infektionskliniker, som
krivde dygnet runt-bemanning av sjukvardspersonal i skydds-
klader. Mer personal krivdes for att hantera det 6kade trycket
paverksamheterna, men ocksa for att den psykiska och fysiska
arbetsmiljon kriavde mer frekvent personalrotation. Situationen
inom dldreomsorgen krivde av samma skil en 6kad bemanning.
Kohortvard, skyddskldder, nya hygienrutiner och etisk stress har
gjort arbetet tyngre for ldkare, sjukskoterskor, underskoterskor
och vardbitriaden.

Skilen till den stora personalfranvaron var dels att medarbetare
sjalva insjuknade i covid-19, dels att de behdvde stanna hemma for
att varda sina sjuka barn (VAB). Rekommendationen att stanna
hemma vid minsta sjukdomssymtom sénkte franvarotroskeln for
bade barn och vuxna.

Konsekvensen av den 6kade personalfranvaron blev mer omfat-
tande i kommunerna och regionerna én i 6vriga samhaéllssektorer.
Vissa verksamheter kunde fran en dag till en annan tappa hélften
av medarbetarna pa grund av sjukdom eller VAB. I ménniskonéra
yrken, dir personalen séllan kan arbeta hemifran, behéver i regel
dven korta vakanser ersittas med vikarier. Behovet av omstéllning
till nya arbetssitt och innovativa l6sningar blev darfor akut.

Not. 161 SKR, 2020. Mét kompetensutmaningen - Rekryteringsrapport 2020.
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Kommuner och regioner tvingades gora snabba omstallningar fér
att sikra bemanningen pa kort och lang sikt. Till grund f6r snabba
omstéllningar 1ag de arbetsgivarpolitiska strukturer som kommuner,
regioner och SKR har byggt upp. Genom kollektivavtal och olika
partssamarbeten har fack och arbetsgivare skapat 16sningar och
arenor for att mota verksamhetens behov i olika situationer.
Dartill kan laggas lokala rutiner for samarbete med myndigheter,
funktioner for expertstéd och arenor for kunskapsutbyte.

7.2 Strategier for att klara bemanningen

Strategierna for att klara bemanningen skiljer sig at mellan
kommunerna och regionerna och har skiftat éver tid, men kan
sammanfattas i tre huvudsakliga inriktningar:

* att prioritera och omorganisera inom ramen for kollektivavtal
* attforstdrka bemanningen med extra resurser

* att aktiverakrisldgesavtalet

7.2.1 Att prioritera och omorganisera
inom ramen for kollektivavtal

Nir personalkrisen stod for dorren inventerades alla mojligheter
att allokera befintliga resurser till de mest drabbade verksam-
heterna. Manga kommuner och regioner inledde en omfattande
oversyn av vad som kunde skjutas fram eller stéllas in och vad
som absolut maste vara i gang.

Det fordes tidiga dialoger med medarbetare i de verksamheter som
beddmdes kunna prioriteras ner. Personalen behdvde forberedas
pa att med kort varsel férstirka den mest akuta verksamheten om
det skulle behovas. Omplaceringar byggde i forsta hand pa frivillig-
het efter dialog mellan chefer och medarbetare. Sarskilt under
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sommarmanaderna forekom lokala, frivilliga 16sningar med upp-
skjuten ledighet mot extra ersidttning. Ett annat sitt att forstiarka
bemanningen var att erbjuda deltidsanstillda att ga upp till heltid.

I de fall nirliggande kommuner och regioner varit olika hart be-
lastade har akuta bemanningsproblem kunnat lindras med hjilp
av utlan av personal 6ver region- och kommungréinser. Pa grund av
att pandemin har slagit sa brett har sadana utlan gjorts i begrinsad
omfattning och med personalens samtycke. Kommunerna och
regionerna framhaller den stora lojaliteten bland medarbetarna,
som visade stor forstaelse for situationens allvar och stillde sig

till forfogande dir de behovdes. Nar frivilliga 6verflyttningar var
mojliga utgjorde de en viktig atgard for att klara av att uppratthalla
verksamheter med akuta bemanningsproblem.

I sérskilt kritiska ldgen nyttjade arbetsgivare ocksa mojligheten att
beordra arbetstagare att tillfalligt byta arbetsplats inom arbets-
givarens egen verksamhet, eller att beordra en arbetstagare att till-
falligt vikariera for personal som inte kunnat tjinstgéra pa grund
av sjukfranvaro eller VAB. Det har inneburit att personal behovt
utfora helt nya arbetsuppgifter, forutsatt att personalen haft riatt
kompetens. Arbetsgivarna vidtog ocksa atgéirder for att oka med-
arbetarnas arbetstid. En vanlig atgird var att beordra 6vertid och
jour, men ivissa fall atertogs ocksa beviljade ledigheter. Att franga
idealet om frivillighet har ibland varit n6dvandigt for att klara
bemanningen, men det har haft ett pris.

7.2.2 Att forstirka bemanningen med extra resurser

Under pandemin anstillde kommuner och regioner extrapersonal
sdsom studenter och tidigare anstillda. Manga 6veranstillde vika-
rier for att skapa marginaler och inridttade kompetensbanker och
bemanningspooler. Varen 2020 avskaffade regeringen fribeloppet
for hur mycket en studerande far tjina utan att studiemedlet
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minskas, efter att SKR uppméirksammat behovet av detta. Det
avskaffade fribeloppet underlittade for studenter och legitimerad
personal under vidareutbildning, att arbeta i vard och omsorg
parallellt med sin utbildning. Den atgirden skapade ett viktigt
tillskott av personal i verksamheterna.

Kommuner har i hégre grad anvint sig av timavlénade medarbetare
som personalresurs, medan regioner till 6vervigande del har anviant
overtid och omplacering av medarbetare fran andra enheter/av-
delningar. Skillnaden beror pa att personalen i hélso- och sjukvarden
behover uppfylla sarskilda kompetens- och legitimationskrav, vilket
begransar mojligheterna att ta in extra personal. Tidigare har
dldre som stannat kvar langre i yrkeslivet eller kommit tillbaka
efter pensionering varit en viktig resurs i kommuner och regioner.
Under pandemins forsta del minskade antalet dldre medarbetare
kraftigt, vilket sannolikt var en direkt effekt av pandemin. Vaccina-
tionerna dndrade delvis den bilden. Exempelvis har manga som &r
dldre &n 65 ar arbetat pa vaccinmottagningar.

Manga arbetsgivare inridttade mojligheter att snabbutbilda
personer fran andra branscher, exempelvis dir anstéllda permit-
terats eller genom resurser fran frivilligverksamheter. Ett viktigt
bidrag i bemanningsarbetet var det nationella introduktions-
utbildningspaket som Socialstyrelsen tog fram for dldre- och
funktionshindersomsorgen.

7.2.3 Nar befintliga kollektivavtal inte racker till

Néar en kommun eller region har uttomt alla méjligheter att 16sa
en bemanningssituation inom ramen for befintliga kollektivavtal
krivs att arbetsgivarna ges fler avtalsreglerade verktyg for att
kunna klara bemanningen av verksamheter som maste vara igang.
Redan fore pandemin hade SKR och de fackliga organisationerna
tillsammans féorhandlat fram ett sirskilt krisidgesavtal som fick en
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viktig roll under pandemins mest intensiva faser. Under pandemin
utvecklades ocksa en sa kallad larmyta som underlittade for regio-
nerna att bista varandra med stod.

Krislagesavtalet (KLA)

Krisldgesavtalet (KLA) tillkom efter de svara skogsbrinderna 2018,
da personal reste fran olika delar avlandet f6r att hjilpa till att be-
kidmpa brinderna. Personalen hade da olika arbetsvillkor beroende
pavilken yrkesgrupp och avtalsomrade de tillhorde. Arbetsgivarna
upplevde att situationen blev komplicerad att hantera rent praktiskt,
och personalen upplevde skillnaderna i arbetsvillkor som orittvisa.
Utover detta konstaterades &ven att arbetstidsreglerna inte fung-
erade i kris. Man behévde kunna gora storre uttag av arbetstid for
att sdkra bemanningen. Under den krisen fanns inte utrymme att
forhandla fram ett nytt gemensamt avtal, men foér att undvika en
liknande situation tog de centrala parternai efterhand fram ett
sarskilt kollektivavtal for kris.'6?

Krislagesavtalet (KLA)

Krislagesavtalet (KLA) &r ett kollektivavtal mellan arbetsgivar-
organisationerna (SKR och Sobona) och de kommunal- och
regionanstalldas fackliga organisationer. Syftet med KLA &r att
i kris kunna aktivera arbetstidsregler som maijliggor ett storre
uttag av arbetstid. Avtalet innehaller en vidare arbetsskyldig-
het an normalt for arbetstagarna. Det mojliggor att personal-
resurser snabbt kan forflyttas inom arbetsgivarens verksam-
het, men dven att hart drabbade kommuner och regioner kan
lana personal fran de som drabbats mindre hart. Avtalet ger
i gengald medarbetarna en hogre ekonomisk ersattning.

Not. 162 Se Sveriges Kommuner och Landsting, Sobona, Lararférbundet
och Lérarnas Riksforbunds Samverkansrad, 2019. Overenskommelse
om krisldgesavtal.
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Under varen 2020 uttémde Region Stockholm alla mojligheter
att klara den kraftigt stegrade arbetsbelastning som pandemin
skapade for akutsjukvarden. Vard som kunde ansta utan allvarliga
medicinska konsekvenser skots upp, privata vardgivare ombads
stélla upp med personal och regionen bad ocksé allméinheten om
hjélp genom en regiongemensam annons. Befintliga avtal nyttjades
maximalt for att 6ka arbetstiden hos medarbetarna. Trots alla
insatser klarade inte regionen att bemanna intensivvardsverk-
samheten (IVA), dir kapaciteten behovde fyrdubblas pa kort tid.

I april blev Region Stockholm forst med att aktivera KLA. Avtalet
omfattade hélso- och sjukvardspersonal inom IVA-verksamheten
och l6pte pa fram till september samma ar, da belastningen pa
IVA-varden minskade.'®®

Under senhosten 6kade smittspridningen pa nytt och flera regioner
aktiverade KLA. Aktiveringarna av avtalet har framst berort IVA,
men dven andra delar av akutsjukvarden, som till exempel anestesi
och operation. Drygt hilften av regionerna har aktiverat KLLA under
2020-2022 och som léngst har avtalet varit aktiverati sju samman-
hingande manader (Region Jonkoping). Cirka 4 000 medarbetare
inom hélso- och sjukvarden har anvisats att arbeta under avtalet.
SKR har uppskattat den totala kostnaden for avtalet till cirka 600
miljoner kronor.'**

Under perioder har det varit mycket svart for arbetsgivarna att
overblicka behovet av arbetskraft. Under sadana perioder har
arbetsgivarna behovt gora forandringar i arbetstidsférlaggningen
med mycket kort varsel. De som nyttjade KLA fick mgjlighet att
snabbt kunna styra personalresurser dit de bast behévdes och kunde
gora storre uttag av arbetstid for att 6ka kapaciteten i verksamheten.

Not. 163 KPMG, 2021. Oberoende utvirdering av perioden 1 januari 2020
till 31 december 2020, ss. 289 ff.

Not. 164 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) och Sobona, 2021.
Utvdrdering av krisldgesavtalet.
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Den gemensamma utviardering som SKR har gjort tillsammans
med Sobona och de fackliga organisationerna visar att KLLA har
varit en helt n6dvindig forutsiattning for att klara bemanningen
inom kritiska verksamheter. Utan KLA hade det till exempel inte
varit mojligt att gora den snabba 6kningen av antalet IVA-platser.
Utan KLA hade bemanningssituation blivit ohallbar &ven inom
andra delar av akutsjukvarden.!e®

Inledningsvis upplevde manga chefer att det var administrativt
tungt att hantera avtalet. Det var inte klart for alla hur avtalet
skulle tillimpas rent praktiskt och det saknades planeringsverktyg
nér forutsattningarna fér schemaliggning dndrades i grunden.
Nir flera regioner aktiverade avtalet under samma period uppstod
samtidigt mojligheter till erfarenhetsutbyte och det utvecklades
efterhand en praxis for hur avtalet kunde tillaimpas. Men for att
avtalet ska bli ett béttre stod vid kommande kriser behover chefer
och medarbetare fa mer information om vad KLA innebér och ta
del av goda exempel pa hur det har anvints.

I utvirderingen av avtalet vittnar flera medarbetare om att de upp-
levde en initial 1attnad nir avtalet aktiverades. Avtalet uppfattades
som ett erkdnnande av att man befann sig i en krissituation och att
arbetsforhallandena var exceptionellt utmanande. Avtalet innebar
ocksa att medarbetarna fick en ersidttningsniva som uppfattades
sta i mer rimlig proportion till de insatser och uppoffringar som

de gjorde. Men ju lidngre tid avtalet var aktiverat desto mer vixte
personalens oro for hur de kridvande arbetsvillkoren skulle paverka
den egna hélsan och livssituationen.'®

Not. 165 Ibid.

Not. 166 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) och Sobona, 2021.
Utvérdering av krisldgesavtalet, s. 6 f.
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De centrala fackférbunden har framfort kritik mot att vissa arbets-
givare inte har anstringt sig tillrackligt for att fordela arbetsbelast-
ningen pa ett stérre antal medarbetare. Fackforbunden har efter-
fragat en begrinsning i hur mycket arbetstid en arbetsgivare kan
begira fran en medarbetare och en bortre grins fér hur linge en
medarbetare ska behova arbeta under avtalets villkor. De fackliga
organisationerna har ocksa kravt lingre vilotider mellan och efter
anvisningar till avtalet. Nar avtalet fornyades i juli 2021 gjordes en
rad fordndringar.'” I KLA finns nu ett 6kat skydd fér medarbetarna
iform av mer tid till aterhdmtning, hojda ersiattningar och en tids-
begransning for hur linge en medarbetare kan ga pa avtalet. Alla
parter utom Likarforbundet har skrivit pa det nya avtalet.!*

Det séiger sig sjélvt att det har varit extremt pafrestande for den
personal som under en lingre period har arbetat under avtalets
villkor. Det géller sirskilt personal som ikladd full skyddsutrust-
ning har behandlat akut sjuka patienter i en mycket utsatt situa-
tion. Det har varit svart att under dessa omstindigheter tillgodose
personalens behov av aterhamtning. Langvarig fysisk belastning i
kombination med etisk stress har gatt ut 6ver personalens psykiska
och fysiska hilsa. Av kommuners och regioners pandemiutvirde-
ringar framgar att det funnits en insikt om att avtalet ska ses som
en temporir nédlésning pa en krissituation, och att arbetsvillkoren
sa snart som mojligt maste aterga till normala férhallanden.

Not. 167 Se Sveriges Kommuner och Landsting, 2019.
Overenskommelse om Krisldgesavtal.

Not. 168 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) och Sobona, 2021.
Utvdrdering av krisldgesavtalet, s. 8 f.
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Den nationella larmytan

For att underlitta for regioner att hjdlpa varandra i kris har
regionerna och SKR tillsammans skapat en beredskapsfunktion
som kallas nationella larmytan. Larmytan sattes i drift i november
2020 som ett verktyg att anvinda for att underlétta samordningen.
Den kan ses som en arena for strukturerad samverkan, dir region-
erna, SKR och Socialstyrelsen skapar sig en gemensam bild av
vilket stod sarskilt utsatta regioner behover och vilka regioner
som har kapaciteten att ge det stod som efterfragas.

Den nationella larmytan

En region kan skicka en skrivelse med begédran om stdd till
Larmytan. Skrivelsen ska innehalla en beskrivning av vilket
stod som efterfragas och skalen for stodbehovet. Om regionen
efterfragar stéd i form av personella resurser aktiveras i regel
krislagesavtalet. Nar en begaran om stdd inkommer kontaktar
larmytan den nationella IVA-samordningen fér ett utlatande.
Sedan kallar Larmytan regionernas hélso- och sjukvards-
direktorer, den nationella IVA-samordningen, berérd personal
hos SKR och Socialstyrelsen till ett méte, som ska ske senast
dagen efter att begdran om stéd inkommit fran regionen.

Gemensamt for de tre regioner som nyttjat larmytan ar att de kommit
till en punkt da de inte klarat IVA-bemanningen med regionens egna
personalresurser. I februari 2021 blev Region Jonkoping forst med

att be om hjilp via larmytan, eftersom personalen var slutkord efter
en langre tids aktivering av krisligesavtalet. Samtliga regioner erbjod
Jonkoping hjilp och cirka hilften av regionens IVA-patienter kunde
samma vecka dverflyttas till regioner som hade bittre IVA-kapacitet.
For Region Jonkoping innebar detta att personal successivt kunde

fasas ut fran krislidgesavtalet och fa en mer hallbar arbetssituation.
Detta bedomdes ocksa frimja patientsikerheten for IVA-patienterna.
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Att inte fler regioner har nyttjat larmytan ska ses iljuset avde
patientsikerhetsrisker som ar forknippade med att flytta patienter
eller lana personalresurser mellan regioner. Det bésta for patienten
ar att blir vardad i sin hemregion av utvilad personal som kinner
varandra, lokalerna och utrustningen. Nér detta inte dr majligt ater-
star att antingen overflytta personal eller att 6verflytta patienter.
Bada alternativen medfor risker for patientsikerheten och kvali-
teten ivardutférandet.

Den initiala utgangspunkten var att personal skulle 6verflyttas,
men vid ndrmare 6vervigande bedomdes riskerna med en sadan
16sning 6verstiga riskerna med 6verflyttning av patienter. Genom
att overflytta patienter kunde inarbetade personalgrupper hallas
intakta, vilket bidrog till en mer siker och langsiktigt hallbar
situation f6r bade patienter och personal. I efterhand har SKR och
de tre berdrda regionerna bedémt att avvigningen blev den rétta.
Personalen i de drabbade regionerna gjorde noggranna medicinska
beddémningar av vilka patienter som kunde klara en transport, och
endast undantagsvis kriavdes lingre transporter med helikopter
eller flygplan. Bedomningen ir att patienterna fick ett béattre om-
hindertagande, trots att de 6verflyttades till ett annat sjukhus, dn
de hade fatt om personalgrupper hade splittrats. Detta ir en viktig
lirdom att ta med sig infor en kommande kris di larmytan kan
komma till anvindning. (Overflyttning av IVA-patienter kommen-
teras dven i kapitlet om hilso- och sjukvard.)

Den nationella larmytan har inneburit att pa ett strukturerat satt
nyttja regionernas samlade kapacitet i en kritisk bemannings-
situation. Men den har ocksa bidragit till att stirka tilliten mellan
regionerna. Att ga samman och skapa en gemensam beredskaps-
funktion &r i sig ett uttryck for en vilja att hjilpas at i kris. Att den
hjélpviljan klarade ett skarpt test under pandemin har stirkt tilliten
och regionsamordningen infér kommande kriser. Under pandemin
var det IVA-resurser som behovde delas, i nista kris kan det vara
andra personella eller tekniska resurser som behdver delas.
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7.3 Att vdirna arbetsmiljon

Att axla sitt arbetsmiljoansvar dr sirskilt utmanande for arbetsgivare
i kris nir fokus riktas mot att klara de kritiska verksamheterna. Nar
miéinnisKkor lider och dor dr det séllan arbetsmiljéfragorna som stills
i forsta rummet; medarbetare och forsta linjens chefer gér vad som
kravs for att lindra och bota sjukdom, skydda ménniskor fran smitta
och ta hand om anhorigas oro. Nir liv och hilsa star pa spel finns
enrisk att verksamheten blir sa sjalvprioriterande att personalens
egen hilsa blir lidande. Det riskerar i sin tur att forr eller senare ga
ut 6ver formagan att bedriva verksamheten effektivt.

Mycket tyder pa att det har varit s inom hilso- och sjukvarden
och dldreomsorgen, framfor allt i de regioner och kommuner som
drabbades hart av pandemins forsta vag. Personalen arbetade
under omstindigheter som inte hade accepterats i ett normalliige.
Det ar framst medarbetare och forstalinjens chefer som tvingats
arbeta i en arbetsmiljé med hoga krav, begrinsat stod och 1ag kéinsla
av kontroll. Detta ar tydliga riskfaktorer for stress och utmattning,

I verksamheter som inte hanterade pandemins direkta hilso-
maissiga konsekvenser forandrade kraven pa distansarbete arbets-
vardagen for manga medarbetare. Hur distansarbetet har fungerat
for medarbetarna varierar, inte minst beroende pa hur deras hem-
forhallanden och arbetsuppgifter sett ut. Manga medarbetare har
blivit mer effektiva i arbetet och upplevt en bittre balans mellan
arbete och fritid. Samtidigt har manga hemarbetande kéint sig
isolerade och fatt svarare att kinna tillhorighet i arbetsgruppen.
Distansarbetet har ocksa inneburit sarskilda utmaningar foér
enhetschefer, som fatt svarare att fanga upp signaler om medar-
betarnas maende och arbetsprestationer.’®

Not. 169 Se t.ex. Donatella, P., Kastberg Weichselberger, G. m.fl., 2022. Alla man
pa dick. Om Kungdlvs kommuns hantering av pandemin.
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I kommuner och regioner har forutsittningarna att arbeta hemifran
varierat mellan yrkesgrupper, vilket har visat sig vara en séarskild
utmaning, En kommun beskriver skillnaden mellan de som kunnat
arbeta hemifran och de som inte kunnat géra det som en ny sam-
hillsklyfta. A ena sidan en minoritet av tjinstepersoner som kan
arbeta pa distans, a andra sidan en majoritet av medarbetare som
behovt vara fysiskt ndrvarande och exponera sig for risken att bli
smittade i tjinsten.'”® Det kan ocksa hivdas att pandemin bidragit
till att skapa storre skillnader pa arbetsmarknaden i stort, dar med-
arbetare i tjainstemannayrken har fatt nya eller storre mojligheter
att styra var de utfor sitt arbete, medan personer som arbetar inom
till exempel vard, omsorg, service och utbildning inte har fatt det.

7.4 Att skapa en kdnsla av kontroll i
ett tillstand av forandring

Utmairkande for kriser i allménhet och fér pandemin i synnerhet
ir osdkerhet och kénsla av kontrollforlust. Regioner som drabbades
hart under den forsta pandemivagen varen 2020 befann sig i ett
langvarigt tillstand av sténdig forandring. Det séger sig sjélvt att
medarbetarnas kénsla av kontroll i en sidan milj6 begrinsas. Sa
vad kan arbetsgivare gora for att skapa en kiinsla av kontroll i en
situation som i stora stycken inte gar att kontrollera? I utvirde-
ringar av regionernas pandemihantering lyfts nagra framgangs-
faktorer fram.

Flera kommuner och regioner lyfter fram att det har underlittat
nir beslut om avgérande féordndringar i medarbetarnas arbets-
situation har kunnat baseras pa medarbetarnas frivillighet. I en
kris kan chefer behova fatta beslut och ta till atgirder som annars

Not. 170 Se Kungsbacka kommun, 2021. Arsredovisning 2020, s. 20.
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ar otdnkbara eller tillhor ovanligheterna. Att behdva beordra
personal att byta arbetsuppgifter, organisatorisk placering eller
arbetstider dr exempel pa det. Sadana atgiarder paverkar sjéalvfallet
den upplevda arbetsmiljon. Delaktighet och inflytande &r virden
som ska hallas hogt. Nar chefer nodgas ta beslut i direkt strid med
medarbetarnas vilja, finns en uppenbar risk for att medarbetarnas
kénsla av kontroll minskar och att fértroendet for arbetsgivaren
undergrivs.'”

Kriser tenderar att skapa malkonflikter dir chefer och ledare kan
tvingas gora svara val mellan atgirder som alla har negativa konse-
kvenser. Under varen 2020 behovde flera regioner pa kort tid utéka
sina IVA-avdelningar och bygga upp sirskilda covid-avdelningar.
Vid denna tid fanns inget vaccin och hos delar av vardpersonalen
fanns en ridsla for att arbeta med covidsmittade patienter. Nir
vardavdelningar skulle goras om till covid-avdelningar var det dér-
for ofta svart att hitta personal. Men svart sjuka patienter behover
vard dven under sadana omsténdigheter. I en sadan situation stélls
personalens riadsla for smitta mot patienternas behov av vard. Den
hir typen av svara malkonflikter ar ldttare att hantera nir omstall-
ningen bygger pa frivillig medverkan fran personalen.

Men det finns exempel pa att 6verflyttning av personal har upp-
fattats vara beordrad, trots att den inte varit det. Det har skapat
osdkerhet och frustration hos personalen som uppfattat ledarskapet
som otydligt och svagt. En lirdom ir att ledningsinformation om
omflyttning av personal bor vara sarskilt tydlig vad giller huruvida
den ir beordrad eller inte. Om en férindring sker pa frivillig basis
behover detta goras tydligt och personalens val méaste respekteras,
aven nir det gar emot ledningens 6nskemal.”?

Not. 171 Se t.ex. KPMG, 2021. Utvirdering av covid-19 for Region Uppsala, ss. 66 f.

Not. 172 Se t.ex. KPMG, 2021. Utvdrdering av covid-19 for Region Uppsala, s. 66;
KPMG, 2020. Oberoende utvirdering av Region Vdsternorrlands hantering
av det nya Coronavirusets effekter, s. 40.
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For att ytterligare komplicera fragan méaste det framhallas att en
alltfor langt dragen frivillighetsprincip kan ga ut 6ver arbetsmiljon
for den personal som lanats ut eller frivilligt gatt med pa omflytt-
ningen. For att den utlanade personalen ska fa en god arbetsmiljo
kravs att bemanningen ar hallbar 6ver tid. Det finns annars risk
for att den personal som anmalt sig frivilligt far en orimlig arbets-
belastning. Om bemanningen ska vara uthallig vid en langvarig
kris som pandemin kan arbetsgivarna beh6va beordra personal,
trots att det dr obekvimt och helst bor undvikas. Av denna anled-
ning har SKR och facken fort in skrivningar i KLLA om vikten av att
fordela den 6kade bordan mer jimnt mellan medarbetare.

Oavsett om en personalforflyttning baseras pa frivillighet eller
inte sa har god framforhallning och tydlig information underlattat
for medarbetare att acceptera férindringen. Nar arbetsgivaren har
formedlat beslut och 6nskemal med viss framférhallning, gett en
tydlig beskrivning av skilen bakom och hur urvalet av medarbetare
gjorts, har frustration och misstro kunnat begréinsas. Nir beslut
har férandrats fran en dag till en annan och det varit oklart varfor
vissa medarbetare behéver flyttas men inte andra, har féorandringen
varit svarare att acceptera for berord personal.'”?

Not. 173 Se t.ex. KPMG, 2020. Oberoende utvirdering av Region Visternorrlands
hantering av det nya Coronavirusets effekter, s. 38.
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En annan framgangsfaktor ir att sa langt det 4r mojligt halla
samman personalgrupper. I en kris som préglas av osiikerhet och
snabba kast kan tillhorigheten i den ordinarie arbetsgruppen skapa
en stabil punkt i en miljé som upplevs som kaotisk. Nar medarbetare
flyttas fran en grupp till en annan ir det inte bara de medarbetare
som flyttas som paverkas — det dr tva personalgrupper som far

en féorindrad sammanséittning. En fordndrad sammanséttning
behover i sig inte vara daligt, men det kriver normalt sett ett visst
omtag vad giller organisering och arbetsférdelning inom gruppen.
Detta kan ga ut 6ver gruppens formaga att 16sa uppgifter i kris nir
tempot dr uppskruvat. Som tidigare nimndes har det av dessa skél
varit bittre att 6verflytta patienter mellan regioner snarare 4n att
overflytta personal.

I en kris dr det svart eller nirmast omajligt att uppna idealen om
god framforhallning, tydlig information och hog grad av delaktighet.
Men arbetsgivare kan i normallége stirka férutsiattningarna for

en mer kontrollerad krishantering. Manga utvirderingar lyfter
behovet av bittre kontinuitetsplanering, det vill sdga att i normal-
lage ta fram en tydlig plan for hur kritiska verksamheter ska kunna
uppritthallas néar det sker kraftiga storningar av nagot slag. For att
hantera bemanningsproblem i kris kan regioner och kommuner till
exempel behova identifiera verksamheter som ar sirskilt viktiga
att uppratthalla i kris och ta fram principer for hur 6verflyttning
av personal ska ske. Det kan ocksa handla om att identifiera nyckel-
personsberoenden och ta fram en plan for hur sidana beroenden
kan minskas.'” Behovet av forstiarkt kontinuitetsplanering varierar
givetvis mellan olika regioner och kommuner. Manga organisationer
har dragit lirdom av pandemin och forstéirkt ett redan pagaende
arbete med att planera for ovintade storningar, oavsett om det
géller en pandemi eller annan typ av kris.

Not. 174 Se Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (MSB), 2022.
Planeringsstod fér bortfall av personal, varor och tjdnster.
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7.5 Att stirka medarbetarskapet i kris

I de mest drabbade verksamheterna har pandemin otvetydigt

lett till att ledare och medarbetare utsatts for kraftigt hojda krav

i kombination med forsimrade mdojligheter att kontrollera sin
arbetssituation. Dessa tva faktorer i kombination skapar en for-
hojd risk for ohilsa. Som framgick ovan kan arbetsgivare vidta at-
giarder for att stirka kinslan av kontroll i verksamheterna. For att
ytterligare balansera upp riskfaktorerna har arbetsgivare arbetat
aktivt med konkreta, stodjande atgirder.

Manga kommuner och regioner har anstringt sig sirskilt for att
underléitta for medarbetare som arbetar pa distans. En viktig del
av arbetsmiljoarbetet har diarfor bestatt i att frimja en god arbets-
miljo vid hemmakontoren, till exempel genom att erbjuda hemlan
av utrustning, att utveckla digitala verktyg och erbjuda chefer
utbildningar i att leda pa distans.

Under pandemin har chefer och medarbetare arbetat under
extraordinirt krivande omstidndigheter under en ldngre period.

T allaregioner och kommuner finns personer som varit i behov av
sarskilt krisstdd. Detta giller inte minst medarbetare och chefer
som flyttats till en covid-avdelning och fatt hantera en verklighet
som de inte haft erfarenhet av forut. For att stodja dessa personer
har manga kommuner och regioner etablerat psykosocialt krisstod
i olika former. De olika stodformer som har erbjudits av kuratorer,
sjukhusprister, stresskliniker och psykologer (i grupp eller en-
skilt, pa frivillig basis eller obligatoriskt for alla pa arbetsplatsen)
har skapat mojlighet for hart belastad personal att bearbeta sina
erfarenheter, skapa forstaelse for sin situation och varva ner.!”

Not. 175 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) och Sobona, 2021.
Utvérdering av Krisldgesavtalet, s. 8.
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Hur krisstodet har utformats varierar mellan olika kommuner och
regioner, beroende pa behovens omfattning och organisationernas
storlek och struktur. Flera organisationer har i samarbete med
foretagshélsovarden satsat pa att lotsa medarbetare rittiden
struktur som redan funnits etablerad. Flera beskriver att det funnits
utmaningar i att na fram med information till alla personalgrupper
i organisationen. Pa till exempel vardavdelningar finns det personal-
grupper som har begrinsad tillgang till dator och dérfor inte nas
via intranétet. Vissa personalgrupper har ocksa haft simre mojlig-
heter att tréffa kolleger for samtal i lunch- och fikarum eftersom
de burit skyddsutrustning hela dagarna. For att na vissa personal-
grupper har det varit no6dvindigt att 4ven sprida information via
icke-digitala medier, sa som utskrivna flyers, anslag pa viggar,
chefsbrev etc.

En framgangsfaktor har varit att fa krisstodet pa plats i ett tidigt

skede. Nir vil behoven blivit tydliga dr det svart att med kort varsel
fa fram ett krisstod. Organisationer som redan fére pandemin hade
planering och beredskap for att aktivera en krisstodsorganisation har
haft en férdel. Da har mer kraft och energi kunnat ldggas pa att 6ver-
viga hur det etablerade krisstodet ska goras kint i organisationen.'”

7.6 Att starka ledarskapet i kris

En viktig framgangsfaktor som flera kommuner och regioner
lyfter fram &r ett ndrvarande ledarskap. Vad som laggs i begreppet
ir inte entydigt, men det handlar om att chefer &r tillgéngliga for
sina medarbetare, fysiskt eller digitalt, att de kan lyssna pa varje
medarbetare och har férmaga att skapa arbetsmotivation. Att som

Not. 176 Se t.ex. KPMG, 2021. Utvdrdering av covid-19 for Region Uppsala, s. 71 f.;
KPMG, Oberoende utvirdering av Region Visternorrlands hantering av det
nya Coronavirusets effekter, s. 40, 71 1.
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chef utova ett sdidant aktivt och niraledarskap ar férstas viktigt
dven i normallége. Men i kris har personalen dnnu storre behov av
ett bra chefsstod, vilket framgar tydligt i vart material. Lokala och
regionala utviarderingar lyfter framfor allt fram det stora behovet
av ett néra ledarskap i vard- och omsorgsverksamheterna.

Det finns forstas flera skél till detta. Det mest uppenbara ar att
kravnivan i dessa verksamheter h6jdes avsevirt under pandemin.
Arbetstidens omfattning och arbetstempot skruvades upp. Perso-
nalen har burit pa ett stort ansvar att hjilpa svart sjuka personer i
en verksamhet med bemanningsproblem. Manga har varit oroliga
for att sjalva bli smittade. Mediabevakningen pa nationell, regional
och lokal niva har ibland varit skoningslos. I en sadan arbetssituation
har arbetsgrupper ett generellt storre behov av chefsstod dn i ett
normallige.'””

Nar det niira ledarskapet har fungerat vil har medarbetarna upplevt
att cheferna pa alla nivaer har forstatt verksamhetens utmaningar
och gjort vad de kunnat for att skapa goda arbetsforutsittningar.
Behovet har varit stort att fa stod av forsta linjens chefer i de nya
prioriteringssituationer som uppstatt. Det har handlat bade om
verksamhetsmaéssiga prioriteringar och om prioriteringar vad géller
den egna hilsan. Nar viljan att bidra ar stark och behoven tycks odnd-
liga kan medarbetare beh6va hjilp att se signaler pa utmattning.'”®

Att uppna idealet om nirvarande chefer ir inte litt i normallige,
och det dr 4nnu svarare i kris da intensiteten i chefsrollen 6kar.
Vissa chefer har beskrivit det som att de har behovt hantera en

Not. 177 Se Stalo,, J., Ruzicka Nilsson, J. m.fl., 2021. Férdjupad analys av
dldreomsorg - Utvdrdering av Stockholms stads hantering av covid-19-
pandemin, s. 66 f.

Not. 178 Se t.ex. Kastberg Weichelberger, G., Algehed, J. m.fl. 2021. Mobilisering
och samordning - En studie av Géteborgs stad hantering av pandemin.

210



kris samtidigt som alla ordinarie chefsuppgifter ska skotas. Som
framgick i avsnittet om kommunikation och samverkan har infor-
mationsflodet 6kat enormt under pandemin. Chefernas roll under
pandemin har i stor utstrickning handlat om att férsta nuléget,
gora nodvandiga prioriteringar och kommunicera dessa till sina
medarbetare. Det har inte varit 1att, nir direktiv dndras med kort
varsel och kommer fran flera nivaer samtidigt. Att &ven chefer att
varit franvarande pa grund av egen sjukdom eller sjuka barn har
varit en ytterligare komplikation."”®

Inom framst dldreomsorgen har ett narvarande ledarskap varit
sarskilt svart att astadkomma eftersom varje chef ansvarar for ett
stort antal medarbetare, nagot som &ven Coronakommissionen har
papekat.’® Manga kommuner har lyckats forstirka bemanningen
under pandemin genom olika atgiarder inom och utanfor befintliga
kollektivavtal. Men antalet chefer har inte 6kat i motsvarande ut-
strackning, vilket innebér att varje chef fatt en stérre personalgrupp,
varav manga varit timanstillda. Under sddana omsténdigheter ar
det utmanande att finnas till hands foér varje medarbetare. Infor
kommande kriser &r det viktigt att kommuners och regioners verk-
samheter tar vara pa de verktyg som har utvecklats for att forstirka
bemanningen, men det ir viktigt att inte glomma chefsledet.

Nir en hel arbetsgrupp arbetar pa distans stills stora krav pa ett
flexibelt ledarskap. Det ar tydligt att ledarskapet successivt har
anpassats efter en situation dir manga eller alla arbetar hemi-
fran. Nya rutiner har etablerats for att skapa struktur i tillvaron
och stirka den sociala gemenskapen. Exempel pa sadana rutiner
ar digital in- och utcheckning vid arbetsdagens start och slut och
schemalagda personalsociala aktiviteter. Manga chefer har gjort

Not. 179 Se Ruzicka-Nilsson, J., Hovlin, K. m.fl., 2021. Férdjupad analys av ledar-
skap - Utvdrdering av Stockholms stads hantering av covid-19-pandemin.

Not. 180 SOU 2020:80, s. 16.
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sirskilda individuella uppféljningar av medarbetarnas psykiska
och fysiska arbetsférhallanden for att tidigt fanga upp arbetsmiljo-
problem. Ett sadant arbetssétt har framfor allt varit mojligt nar
varje chef har ett begriansat antal medarbetare att ansvara for.

Manga insatser har genomforts for att stirka forutsittningarna for
ett ndrvarande ledarskap i kommuner och regioner. Bland annat
har det handlat om att frigéra tid fér chefer att fokusera pa sina
medarbetare och krishanteringen. Ett sitt har varit att se 6ver och
stirka upp organisationens HR-funktion sa att chefer kan fa béttre
avlastning, bade i sina ordinarie chefsuppgifter och i de uppgifter
som har tillkommit under pandemin. Det kan handla om att avlasta
administrativt, till exempel med schemaléggning, men ocksa att
forenkla administrativa processer vid rekrytering, sjukskrivning,
uppsigning och overflyttning av personal '

Flera organisationer har gjort konkreta organisatoriska forand-
ringar for att optimera mojligheten att nyttja HR-funktionen

i kris. Ett sétt dr att lata medarbetare i HR-funktionen ga upp i
den centrala krisledningen sa att HR-perspektivet finns med nér
strategiska beslut fattas. I vissa situationer kan det vara motiverat
att ocksa omlokalisera delar av HR-funktionen for att skapa en
nirmare kontaktyta mot chefer och medarbetare. En alternativ
atgird for att na samma syfte kan vara att etablera en tydlig och
latt tillgénglig kontaktkanal mellan verksamhetschefer och HR.
Oavsett vilka vigar som viljs dr det avgorande att verksamheten
nas av tydlig information om hur HR-funktionen kan nyttjas for
att avlasta chefsledet.'s?

Not. 181 Se KPMG, 2021. Utvdrdering av covid-19 fér Region Uppsala, s. 68 f.

Not. 182 Se Nykopings kommun, 2021. Genomlysning av Nykopings kommuns
hantering av coronapandemin, s. 16 f.
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7.7 Att stiarka kanslan av meningsfullhet

Samtidigt som manga medarbetare under lang tid beh6vt arbeta
under extraordinira arbetsférhallanden vittnar manga om att
kénslan av meningsfullhet i arbetet har stirkts. Tuffa arbetsfor-
hallanden har skapat oro och trétthet men ocksa bidragit till stolt-
het 6ver att tillsammans med andra klara uppgiften. Det framgar
av kommunernas och regionernas medarbetarundersékningar
dar fragor om meningsfullhet och stolthet i arbetet ges hoga betyg,
ofta hogre dn under aren fére pandemin.!®®

Personalen har ocksa paverkats av vilken bild medierna har manat
fram under pandemin. Personal inom dldreomsorgen har upplevt
att verksamheten svartmalats pa ett orittvist sitt i medierna.
Samtidigt har den stora mediala uppmirksamheten bidragit till
att medarbetarnas insatser i vélfarden har synliggjorts pa ett helt
annat sitt dn tidigare.'s*

Att kinna meningsfullhet och stolthet 6ver sina insatser bidrar till
en kinsla av sammanhang som atminstone delvis kan kompensera
for hoga krav och bristande kontroll i arbetet. De faktorer som i kris
skapar arbetsmiljorisker har ocksa potential att stirka kénslan av
meningsfullhet. Nar behoven ar till synes odndliga kan personal a
ena sidan uppleva otillridcklighet, men a andra sidan fa en forhojd
kénsla av att den egna insatsen ar betydelsefull.

Som arbetsgivare kan kommuner och regioner paverka kénslan av
meningsfullhet i arbetet. Det kanske mest sjdlvklara men samtidig
effektiva sittet ar att visa respekt och uppskattning for personalens

Not. 183 Se t.ex. Region Gotland, 2022. Arsredovisning 2021; Hultsfreds kommun,
2021. Arsredovisning 2020.

Not. 184 Se t.ex. Region Blekinge, 2021. Arsredovisning 2020 Region Blekinge,
s. 71.
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arbetsinsatser. Det ir till stor del en uppgift fér de ndrmaste
cheferna i det dagliga arbetet. Det dr ocksa, som tidigare nimnts,
viktigt att sa 1angt det 4r mojligt involvera medarbetare pa olika
nivaer i beslut som pa ett avgorande sitt paverkar deras arbets-
situation. Men det finns manga exempel pa hur hogsta ledningen
genom agerande och beslut har bidragit till att stirka vi-kénslan
iorganisationen. Ett sétt dr att lata kommun/region-direktoren
vara synlig i organisationen via videosidndningar, chefsbrev och pa
intranitet. Ett annat sitt dr att i sociala medier beskriva och lyfta
fram medarbetarnas viktiga insatser. En vanlig atgird har varit att
ge gavor till medarbetare i sirskilt utsatta verksamheter.

7.8 Vilka lardomar kan vi dra?

Som framgatt ovan har arbetsgivarna i kommuner och regioner
stéllts infor extraordinira utmaningar under pandemin. En redan
svar bemanningssituation fére pandemin har spitt pa utmaningarna
ytterligare. Arbetsgivarna har behovt vara kreativa och flexibla for
att 16sa problemen utifran sina lokala férutsiattningar. Den stora
utmaningen har bestatt i att bemanna de helt centrala vilfiards-
funktionerna pa ett hallbart sitt och hantera de virde- och mal-
konflikter som uppstatt.

7.8.1 Befintliga kollektivavtal racker langt,
men inte hela vagen

En liardom ar att arbetsgivarna har kunnat géra mycket inom
ramen for befintliga kollektivavtal. Genom att omorganisera och
prioritera mellan verksamheter har arbetsgivarna kunnat frigéra
personal till de verksamheter dir behoven varit som storst. En
viktig strategi har varit att forstiarka verksamheten med ny personal,
till exempel genom att 6ka tjinstgoringsgraden, extraanstilla
studenter och tidigare anstéllda, inritta kompetensbanker och
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snabbutbilda korttidspermitterad personal fran andra branscher.
I en framtida kris som drabbar enskilda kommuner eller regioner
kan bemanningsproblem i storre utstrickning hanteras genom
grannsamverkan. Sa har skett &ven under pandemin, men i be-
griansad omfattning pa grund av att krisen har slagit sa brett.

Men vid en djup och langvarig kris som pandemin har kollektiv-
avtalen inte réckt till. KLA och larmytan har utgjort oumbirliga
komplement nir situationen blivit ohallbar inom framfor allt
IVA-verksamheten. Om inte KLA hade férhandlats fram efter
skogsbranderna 2018 hade kommuner och regioner haft ett
betydligt simre utgangslige nir pandemin kom. Lardomarna av
de bemanningsproblem som uppstod vid krisen 2018 har varit till
stor nytta under pandemihanteringen. Pa samma sétt bor sektorn
nu dralirdom av de erfarenheter som gjorts under pandemin.

En sadan lirdom ir att det kan krivas utrymme att utvirdera
befintliga avtal och till och med omférhandla villkoren under en
langvarig kris som véxlar i intensitet. Under pandemin kom avtals-
parterna fram till att villkoren i KLLA innebar att personal beh6vde
arbeta under villkor som inte var hallbara 6ver tid. Trots pagaende
kris lyckades parterna fa till stand konstruktiva férhandlingar
som ledde fram till ett uppdaterat KLLA med nya villkor. Parternas
gemensamma intresse av att a ena sidan utka arbetsgivarnas
handlingsutrymme i kris, och a andra sidan skapa hallbara arbets-
villkor, 1ag till grund for en framgangsrik férhandling.

Pa motsvarande sétt har SKR och regioner lyckats bygga upp en
nationell larmyta. Larmytan har anvénts i begransad utstrackning
men utgjort ett oumbarligt stod for de regioner som varit i akut
behov av stod. Bade krislagesavtalet och larmytan kom till stand
som en konsekvens av pafrestning under kris. De kommer att kunna
aktiveras vid kommande kriser dar bemanningen drabbas.
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7.8.2 Uthallig bemanning ar en balansakt

Anstriangningarna for att bemanna kritiska verksamheter genom
att 6verflytta personal fran annan verksamhet, har ibland inneburit
utmaningar nér strévan varit att bygga bemanningen pa frivillighet
snarare dn pa att beordra medarbetare att byta arbetsplats. Att bryta
upp fran sin arbetsgrupp, byta arbetsplats och kanske fa nya arbets-
uppgifter ir en stor fordndring for medarbetare. Flera kommuner
och regioner framhaller att 6verflyttningar har gatt smidigare nér de
har byggt pa frivillighet. Men det finns ocksa erfarenhet av att princi-
pen om frivillighet har lett till att kritiska verksamheter blivit under-
bemannade. Oviljan att beordra fram personalforflyttningar har lett
till en orimlig arbetssituation fér de som har anmalt sig frivilligt.

Principen om frivillighet har uppenbara férdelar genom att
medarbetare har inflytande 6ver beslut som pa ett avgorande sétt
paverkar deras arbetsférhallanden. Att flytta personal mot deras
vilja dr saklart mycket svarare. Samtidigt dr det viktigt for bade
personal och patienter att verksamheten har en hallbar bemanning.
Eftersom erfarenheterna varierar sa stort ar det viktigt att kom-
muner och regioner drar lirdom av de slutsatser som kommit
fram i lokala och regionala utvirderingar.

Allra bést ar forstas om arbetsgivarna kan verka for att begransa
den hir typen av situationer, genom att bedriva ett féorebyggande
arbete i normallige, nir det inte rader akut kris. Mycket tyder

pa att de arbetsgivare som pa forhand arbetat systematiskt med
kontinuitetsplanering har klarat bemanningsproblemen bittre.
Beslut som for vissa arbetsgivare varit mycket svara att ta under
pandemin har varit ldttare for arbetsgivare som pa forhand haft en
tydlig kompetensinventering och pa férhand identifierat vilka de
kritiska verksamheterna ar och vilka principer som ska galla vid
overforflyttningar av personal.
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7.8.3 Det néarvarande ledarskapet svart men viktigt

Ett ndrvarande ledarskap dr en framgangsfaktor under normala
omstindigheter men &nnu mer sa i kris. Under pandemin har
cheferna spelat en avgorande roll for mojligheten att fa till en
arbetsmilj6 som &r sa pass bra att medarbetarna, trots svara
arbetsforhallanden, orkar och dr beredda att géra uppoffringar
under ett utdraget krisforlopp. De som behovt arbeta under
extrema férhallanden under lang tid har behovt ett chefsstod som
har varit mer ndrvarande dn under normala arbetsforhallanden.
Samtidigt dr det viktigt att komma ihag att cheferna sjélva har
arbetat under utmanande forhallanden. Bortsett fran att vara
nirvarande, se och stodja medarbetarna, har de fungerat som ett
nav iflédet av kommunikation och nya férutsattningar dar de
forvintats kunna gora snabba prioriteringar i situationer dér “allt
ar viktigt”. Intensiteten i chefskapet har 6kat pa alla plan och att
fa till stand ett ndrvarande ledarskap har inte varit en litt uppgift.

En erfarenhet och lairdom i detta ssmmanhang &r att se till att fri-
gora tid for cheferna att gora det som ar nédvindigt i hanteringen
av en Kkrissituation. En chef som sillan ar pa plats eller saknar tid
att lyssna pa sina medarbetare kommer ocksa missa mojligheter
att forebygga problem och hitta 16sningar. Ett sétt att frigora tid
fran chefer ir att andra funktioner i organisationen avlastar cheferna
i de kritiska verksamheterna sadana uppgifter som andra kan ut-
fora, till exempel av administrativ karaktar. HR-funktionerna kan
till exempel trida in och avlasta cheferna ansvaret for administra-
tiva processer vid rekrytering, sjukskrivning och 6verflyttning av
personal. For att det ska fungera behover det finnas ett ndra och
systematiskt samarbete mellan HR och chefsleden i linjeverksam-
heten. Chefer maste kénna till vilket stod de kan fa och de maste
sjilva aktivt medverka till att fa hjalp genom att tillfdlligt slappa
ifran sig vissa uppgifter. Ett sadant arbetssétt underlittas troligt-
vis om HR-kompetens finns representerad i grupper dar strategiska
beslut fattas.
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Kapitel 7. Kommuner och regioner som arbetsgivare

Att fa till ett gott ledarskap i kris underlittas givetvis om det finns
forutsiattningar for ett sadant ledarskap nér det inte rader en kris-
situation. Flera arbetsgivare i kommuner och regioner har valt att
satsa extra pa detta efter pandemin, till exempel genom ledarskaps-
utbildningar och genom att aterkommande 6va pa att leda i kris.
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KAPITEL

Smittskyddsatgarder
med héalsorisker

Pandemin har gjort oss medvetna om var skorhet - som samhélle
och som ménniskor. Det har blivit tydligt hur skillnader mellan
méinniskor i forutsidttningar och levnadsforhallanden hinger
samman med och paverkar hilsan. Savil smittspridningen och
sjukdomen som smittskyddsatgirderna kunde sla mycket olika
och innebira olika konsekvenser for olika grupper av kvinnor och
min under pandemin. De langsiktiga konsekvenserna har vi
sannolikt &nnu inte sett resultatet av.

Detta kapitel handlar om hur pandemin har belyst behovet av att
arbeta mer hilsofrimjande och férebyggande i kommuner och
regioner, ur bade ett jamlikhets- och jimstalldhetsperspektiv.
Det behovs for att rusta oss for framtida kriser. Utifran detta gor
vi nagra 6vergripande nedslag i de risker kommuner och regioner
har identifierat for 6kade skillnader i hilsa och vilbefinnande i
befolkningen. Det handlar om risker som, om de realiseras, &ven
kan leda till konsekvenser for vilfiarden och for verksamheten i
kommuner och regioner. Kapitlet avslutas med en diskussion om
vilka lirdomar vi kan dra. En kort summering avlirdomarna ges i
rutan hir under.
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Lardomar

* Konsekvenserna av en ojamlik hélsa i befolkningen blev
tydliga under pandemin. Olika delar av befolkningen
har drabbats pa olika satt, bade av smittan och av smitt-
skyddsatgarderna. Kommuner och regioner behover ta
hansyn till hdlsomassiga, ekonomiska och sociala forut-
sattningar i befolkningen vid prioritering av skyddsatgéarder.
Annars finns en risk att atgarderna blir verkningslésa och
att konsekvenserna blir langtgaende f6r bade individer
och samhélle.

* En forflyttning mot att arbeta mer forebyggande och
halsofrdmjande i kommuner och regioner minskar sarbar-
heten och starker motstandskraften mot framtida kriser.

* Kunskap om olika invanargruppers férutsattningar, behov
och mojligheter behover ligga till grund for arbetet i saval
krisberedskap som i en akut krissituation. Det underlattas
av om det redan finns ett etablerat och systematiskt arbete
inom styrning och ledning som tar hansyn till olika gruppers
behov, forutsattningar och mojligheter, och om det finns
upparbetade strukturer for samverkan 6ver sektors- och
huvudmannagranser.
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8.1 Smittskyddsatgarder kan innebéra risker

Det brukar sdgas att en ojimlik fordelning av god hilsa i befolk-
ningen férsvagar hela samhillet. Pandemin visade pa ett mycket
konkret sétt att det forhaller sig sa. Att dodligheten varit 6ver tio
ganger hogre i vissa omraden och grupper av mianniskor jaimfort
med befolkningen i 6vrigt, ar bara ett exempel pa hur pandemin
drabbade ménniskor olika. Under den forsta vagen av pandemin
kunde det konstateras att dodligheten i covid-19 var hégre bland
maén &n bland kvinnor, bland manniskor med kort utbildning och
lag inkomst, immigranter och dldre.

Samtidigt visar internationell forskning att det kan vara fler som
dor till foljd av smittskyddsatgiarderna vid en pandemi én antalet
som dor av sjilva sjukdomen. De svenska smittskyddsatgéirderna
paverkade alla ménniskors vardagsliv, hiillsa och vilbefinnande,
men skillnader i forutsiattningar och levnadsvillkor kunde leda

till mycket skilda konsekvenser f6ér olika grupper av ménniskor.
Kvinnor och méin, utifran hur de bor och vad de arbetar med, har
haft olika moéjligheter att efterleva samhaéllets restriktioner och de
har drabbats olika av dem.

En genomgaende utmaning under pandemin har varit att viga
risken for de priméra hilsoriskerna av smittspridning mot de
sekundira hélsorisker som kan f6lja av smittskyddsatgérderna.

I stora drag finns det tva strategier for att hantera denna avvigning.
Den ena dr atti en situation med olika handlingsalternativ vilja
det som dr mindre skadligt och ger farre oénskade konsekvenser
for liv och hilsa. Den andra ar att istdllet anpassa verksamheten
till nya forutsiattningar och kompensera med insatser som kan
motverka och ddmpa de negativa konsekvenserna av smittskydds-
atgidrderna pa bade kort och lang sikt.
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Ett exempel pa den forsta strategin ar det budskap som Folkhilso-
myndigheten tidigt férmedlade om betydelsen av att hélla skolorna
Oppna i sa stor utstriackning som majligt. Att Sverige bara delvis
stangde skolor fick internationell uppmérksamhet. Argumenten
for att inte stinga skolor var dels att smittspridningen var lagre
bland barn och att barn inte blev sa sjuka av covid-19, dels - och
kanske det viktigaste — att en stingning av skolorna skulle ge
mycket negativa konsekvenser for barns livssituation, kunskaper
och hélsa, pa bade kort och lang sikt. Har fick folkhélsan viga tungt
ibedomningen av smittskyddsatgirderna, vilket ocksa var nagot
som framholls av Folkhidlsomyndigheten.'s®

Men i en krissituation kanske det inte finns inte sa manga val-
mojligheter och inte heller tid att analysera och géra avvigningar
mellan olika handlingsalternativ. Det kan i en sadan situation vara
nodvindigt att genomfora langtgaende smittskyddsatgiarder trots
att man vet att det leder, eller riskerar att leda, till negativa se-
kundira konsekvenser for hela, delar eller sarskilt utsatta grupper
i befolkningen. Med en sadan strategi behover verksamheter
anpassas och sirskilda insatser goras for att dimpa de sekundéra
konsekvenserna. Det dr én sa ldnge svart att veta hur vl man har
lyckats, eftersom konsekvenser for hilsan och det som paverkar
hélsan kan ta lang tid att uppticka och bedoma.

Not. 185 Coronakommissionen har senare varit kritiska till att den har typen av
overvaganden gjordes av en myndighet. Man menar inte att det var fel
att halla skolorna dppna, utan deras kritik handlar om att det ar en typ av
avvagningar som borde hanteras politiskt och férordar dérfér en renodlad
smittskyddsmyndighet respektive folkhalsomyndighet.
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8.1.1 Skilda konsekvenser for olika grupper
i befolkningen

I manga kommuner uppméirksammades tidigt risken fér negativa
konsekvenser av de rekommendationer som utfirdades av Folk-
hilsomyndigheten om hur vi skulle arbeta, resa och umgas. Det
framgar i programberedningens underlag med utviarderingar och
arsredovisningar fran kommuner och regioner. Sarskilt lyfts oron
fram for konsekvenserna for barn och unga. I manga kommuner
och regioner engagerades sakkunniga att bidra med analyser som
kunde ligga till grund for insatser.

Under varen 2020 samlades sakkunniga fran kommuner och
regioner pa nationell niva fér att med st6d av SKR analysera vilka
risker som fanns med de olika smittskyddsatgiarderna och restrik-
tionerna i samhaéllet. Riskerna analyserades utifran hur konsekvens-
erna varierade mellan olika grupper i befolkningen, exempelvis
utifran kon, alder, boendesituation, yrkesarbete, funktionsnedsétt-
ning eller socioekonomisk utsatthet. Den konsekvensanalys som
gjordes i samverkan pa nationell niva kunde anvindas och komplet-
tera lokala analyser. De risker och konsekvenser som identifierades
sammanfattades i sex omraden:

* delaktighet och tillit

* utbildning

* arbete och arbetsloshet
* isolering och ensamhet
» fysisk aktivitet

* hiélsovard och screening.'®

Not. 186 Se exempelvis Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2021. For ett
motstdandskraftigt samhdlle - ldrdomar under covid-19 synliggor vikten av
en god och jdmlik hdlsa.
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Dessutom varnades det for risker for att hdlsofrimjande och
forebyggande arbete och verksamheter skulle nedprioriteras.
Senare utvarderingar har dock visat att en hel del arbete fortsatte
att bedrivas, men pa andra sitt utifran radande restriktioner.'®”

8.1.2 Vilka insatser har gjorts?

I vart material framgar det att kommuner och regioner har gjort
anpassningar av verksamheter och sirskilda insatser fér att dampa
negativa konsekvenser av smittskyddsatgirder. Insatser riktade
mot barn och unga framhalls sirskilt, dir barnkonventionen ofta
namns som ett viktigt verktyg. Kopplat till fragan om distansunder-
visningens roll fanns generellt en stor oro for negativa konsekvenser
for barn och unga vad géller exempelvis fysiskt och psykiskt val-
maende, forlorade kunskaper till foljd av distansundervisning,
samre framtida forutsittningar pa arbetsmarknaden och att barns
rattigheter enligt barnkonventionen inte har tillgodosetts. Elever
har paverkats olika av restriktionerna som gillt skolan, beroende
pa faktorer som socioekonomisk bakgrund, psykisk hilsa, hur léinge
de bott i Sverige och hur h6g skolfranvaro de haft tidigare.'s®

En generell utmaning under pandemin har varit att na invanare
som inte har nagon regelbunden kontakt med nagon kommunal
eller regional verksamhet. Aven bland dem som hade kontakt fanns
det tecken pa att personer drog sig undan, exempelvis genom att
halla barnen hemma fran férskola och skola pa grund av riadsla for
smitta, eller att avsta fran att ska vard. Inom hélso- och sjukvarden
uppticktes till exempel att antalet patienter som sokte vard for

Not. 187 Se exempelvis Folkhalsomyndigheten, 2021. Konsekvenser av
covid-19-pandemin pa lokalt och regionalt folkhdlsoarbete Folkhdlso-
myndigheten 2021.

Not. 188 Se t.ex. Heinsoo, T. och Lofgren, L., 2021. Effekter pa regionens verksam-
heter under coronapandemin. En utvdrdering av Region S6rmlands hantering
av dterverkningar pd regionens verksamheter under den férsta delen av
coronapandemin 2020.
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hjartrelaterade besvir halverades under inledningen av pandemin.
Dirfor riktades informationsinsatser till befolkningen med upp-
maningen att inte avsta fran att s6ka vard vid hjartrelaterade besvér.

Psykisk ohilsa i befolkningen ar en riskfaktor som har motiverat
manga insatser riktade bade mot dem som redan har insatser fran
kommunen eller hilso- och sjukvarden och mot dem som inte har
det. Insatserna har handlat om att ersétta fysiska aktiviteter inom-
hus med utomhusaktiviteter eller hitta digitala former istéllet for
fysiska moten. Det har ocksa handlat om att arbeta uppsokande
for att bjuda in personer pa andra sitt eller fanga upp personer i
behov av stod. Kommuner och regioner férefaller ha varit upp-
finningsrika i att identifiera riskomraden och att sitta in sirskilda
atgirder for att lindra de negativa konsekvenserna. Detta har
beskrivits savil i denna som i andra rapporter.'®

Exempel pa andra fragor som uppmirksammades var konsekven-
serna for den ekonomiska jimstéilldheten. Jimstélldhetsmyndig-
hetens kunskapssammanstéllning visar att pandemin och smitt-
skyddsatgirderna har minskat den ekonomiska jamstélldheten pa
grund av att kvinnor har forlorat inkomst i storre utstrackning dn
min, samtidigt som fler kvinnor #n mén fatt arbeta under mer an-
strangda arbetsforhallanden. Sysselsdttningsgapet mellan kvinnor
och mén 6kade pa grund av att sysselsittningen minskade mer for
kvinnor dn for min. Skatteverkets statistik visar att det 4r kvinnor
med de ldgsta inkomsterna som har fatt de storsta inkomstsiank-
ningarna.’”® I kommunerna uppmirksammades risker for att
stodet till det lokala néringslivet tenderade att gynna méns fore-
tagande, till f6ljd av den konssegregerade arbetsmarknaden.

Not. 189 Se exempelvis Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2021. For ett
motstdandskraftigt samhdlle - ldrdomar under covid-19 synliggér vikten av
en god och jdmlik hdlsa.

Not. 190 Jamstalldhetsmyndigheten, 2021. Hur har covid-19-pandemin paverkat
den ekonomiska jamstdlldheten?
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En annan fraga rorde stodet till idrotten. Eftersom de statliga
stoden i forsta hand riktades till den kommersiella idrotten for att
kompensera for uteblivna publikintikter, tenderade det att framst
stodja méns elitidrottande.

En fraga som diskuterades mycket, savil i Sverige som internatio-
nellt, var pavilket sitt hemarbete, social och fysisk distansering,
oro och psykisk pafrestning kunde innebira en 6kning av vald

mot kvinnor och barn i hemmen. Det &r alltid svart att bed6ma om
sadan kriminalitet som vald mot kvinnor och barn inom hemmets
vaggar Okar eller minskar - av forklarliga skal finns alltid ett stort
morkertal. En viss 6kning av hjdlpsdkande till kvinnojourer har
noterats efter det att restriktionerna togs bort, vilket kan tala fér
att kvinnor har varit mer utsatta men férhindrade att s6ka hjilp
under pandemin, och att det 4r férst nar samhaéllet har 6ppnat som
det varit mojligt. Mot bakgrund av svarigheterna med statistik och
uppfoljning ar det fortfarande svart att entydigt svara pa fragan om
valdet mot kvinnor har 6kat under pandemin. Det gar inda inte att
komma ifran att smittskyddsatgidrderna ledde till storre isolering

i hemmet och ddrmed storre utsatthet for vuxna och barn som
utsitts for vald av en person de lever med. Smittskyddsatgérderna
har inneburit 6kade mojligheter for forévare att ha kontroll och
samtidigt minskat utsatta kvinnors och barns mgjligheter att soka
hjilp och f6r samhaillet att ha insyn.

En stor hilsorisk for dldre kvinnor och mén utgors av den sociala
isolering som kunde bli féljden av att dldre personer skulle skyddas
fran smitta. Aldre ensamboende med hemtjénst kunde utséttas for
smittorisk vid besok av hemtjidnstpersonal, men hade den fordelen
att de fick besok, nagon att samtala med en stund. Aldre ensam-
boende utan insatser fran kommunen hade forvisso béttre forut-
siattningar att skydda sig mot smitta, men riskerade att bli socialt
isolerade nér sa gott som alla fysiska aktiviteter stélldes in eller blev
digitala. Manga éldre blev mer digitalt aktiva under pandemin men
langt ifran alla hade férutsiattningar att delta i digitala aktiviteter.
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8.1.3 Att na manniskor dér de ar

Det som ovan diskuterats ar hur atgarder for att skydda befolkningen
fran smitta kan fa bade skilda och langtgaende sociala och hilso-
maéssiga konsekvenser for olika grupper av kvinnor och mén i befolk-
ningen. En annan, men nérbesliktad fraga, ror hur befolkningen
naddes av samhillets insatser for att begrinsa smitta och forebygga
sjukdom. Aven ur den aspekten ir det viktigt att vara uppmiirksam pa
att befolkningen inte &r homogen och att atgirder kan behova vidtas
for att samhillets insatser ska na ut till hela befolkningen.

Kommuner och regioner beh6ver vara uppmairksamma pa hur
beslut, atgiarder och verksamhet nar och paverkar olika grupper,
sa att skillnader i kon eller socioekonomiska faktorer inte leder till
en samre vilfard. Exempelvis behéver man fraga sig vilka mammor
och pappor det dr som deltar i olika former av foraldraskapsstod,
vilka édldre kvinnor och méan som kommer till traffpunkter och vilka
killar och tjejer som utnyttjar spontanidrottsplatser. Darfér behovs
ett jamlikhets- och jamstélldhetsperspektivi den ordinarie verksam-
heten i kommuner och regioner. Kommuner och regioner behéver
overviga vilka atgiarder som bor rikta sig till hela befolkningen och
vilka anpassningar som krivs for att na grupper av minniskor som
ar sarskilt utsatta. Inom manga omraden behdver kommuner och
regioner verka for att en tvirsektoriell samverkan etableras.

8.2 Konsekvenser for valfardens
verksamheter

Om smittskyddsatgirder bidrar till att bromsa smittspridning,
men i 6vrigt paverkar folkhilsan negativt, kommer det dven att
ge aterverkningar pa vilfirdens verksamheter i kommuner och
regioner. Smittskyddsatgiarder som leder till en féorsdmring av
folkhilsan, riskerar att 14gga tyngd pa bérda i en redan anstrangd
situation. I Sverige och stora delar av vistvirlden leder en snabbt
aldrande befolkning till en allt storre forsérjningsborda fér den
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del av befolkningen som férvirvsarbetar. Om inget gors, kan det
bland annat innebéra svarigheter med att bemanna vilfirdens
verksamheter. Darfér behdver kommuner och regioner forandra
sina arbetssitt och samtidigt vidta atgérder for att minska befolk-
ningens behov av insatser fran vilfarden. Det finns mycket att vinna
pa forebyggande insatser som stéirker folkhélsan och minskar hélso-
skillnader. Folkhilsan beh6ver forbittras, bade for att klara fram-
tidens vélfard och for att stirka motstandskraften i kommande Kkriser.

For att kommuner och regioner ska na fram med ett forebyggande
arbetssitt krivs 6kad betoning pa insatser som friamjar hilsa och
social inkludering, liksom insatser som forebygger ohilsa och
social exkludering. Tvirsektoriella omraden sasom folkhilsa,
jamstilldhet och barnets rittigheter dr mal och viirden som har
det gemensamt att de syftar till att &stadkomma en verksamhet

i kommuner och regioner som ir jamlik och jamstilld, och som
kan svara mot behoven hos invanargrupper med olika forutsatt-
ningar och mojligheter. Att stirka medborgarnas férutsiattningar
och mdéjligheter till en god hilsa, oavsett kon, alder, bakgrund och
livssituation, har dven en positiv effekt pa vilfardsverksamheternas
kvalitet och maluppfyllelse.

I ett akut krisldge nér allt snurrar med en vildig hastighet och
snabba beslut dr nodvindiga, dr det l4tt att prioritera ner utveck-
lingsfragor som betraktas som langsiktiga och tvirsektoriella. Alla
ar fokuserade pa att hantera krisen. Men om dessa fragor tappas
bort finns risk att atgirder vidtas som leder till skadliga effekter
som kan ta lang tid att himta igen eller reparera. Dessa fragor har
belysts i utvirderingar som kommuner och regioner har latit gora
av sin pandemihantering.
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8.3 Vilka lardomar kan vi dra?

Varje kris har sina specifika konsekvenser for mianniskor i ett
sambhille. I pandemin - en kris med f6ljdkriser — uppstar priméra
och sekundéira hilsokonsekvenser. De priméra konsekvenserna
uppstar som en konsekvens av smitta och sjukdom, de sekundira
konsekvenserna pa grund av samhaéllets skyddsatgirder. I bada
fallen tenderar befolkningen att drabbas ojamlikt. Skillnader i
forutsiattningar — hilsomassigt, ekonomiskt och socialt — leder till
skillnader i konsekvenser bade av smittan och av skyddsatgirderna.
Om inte detta végs in riskerar skyddsatgiarderna att bli verknings-
16sa och de samhilleliga konsekvenserna langtgaende.

En rittsséker, effektiv och jamlik offentlig verksamhet av hog
kvalitet behover utga fran att befolkningen inte dr homogen. Sa
aven i en kris. Lirdomarna fran pandemin &r att fragor om jamlik-
het och jamstilldhet behver utgora en del av krishanteringen. Det
kan bade vara fraga om vigval i krisatgirder och om att genomfora
kompenserande atgirder for att dimpa negativa konsekvenser

for hela, delar eller sérskilt utsatta grupper av kvinnor och mén i
befolkningen. Manga verksamhetsomraden och aktorer behéver
bli involverade. Dessutom spelar civilsamhéllet en viktig roll i att
bade identifiera risker och bista i krishanteringen for att na grupper
av ménniskor som inte redan har en etablerad kontakt med sin
kommun eller region.

Forutsittningarna att hantera fragorna i en krissituation underlittas
avom de redan dr integrerade i krisberedskapen, att de finns med i
risk- och sarbarhetsanalyser och planer och har ingatt som en del

i krisberedskapsovningar. Om det finns tillgang till sakkunniga och
experter i kommunen eller regionen, kan de med fordel involveras
i beredskapsplanering och 6vning infor kris.
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Men den stora lirdomen av pandemin ar att en god hilsa som ir
jamlikt och jamstallt fordelad i befolkningen ger motstandskraft i
en pandemi. Ett hilsoframjande och férebyggande arbete som nar
hela befolkningen dr diarfor strategiskt viktigt for att klara bade
framtidens vilfiard och kommande kriser. Eftersom de faktorer
som paverkar minniskors hilsa séllan ir isolerade till en enskild
verksambhet, kravs samverkan mellan olika aktorer. Arbetet kan
heller inte bygga pa eldsjilars engagemang eller kortsiktiga projekt,
utan bor utgora en del av ordinarie verksamhet och ingé i styrningen
och ledningen av den.
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KAPITEL

SKR:s roll som medlemsarena

SKR har pa flera sitt haft en framtriddande roll under pandemin.
Organisationen har foretritt medlemmarnas intressen dels
gentemot staten, dels som arbetsgivarorganisation i en rad fragor
som blivit aktuella pa grund av pandemin. SKR har ocksa fungerat
som en motesplats dir medlemmar kommer samman for att
utbyta kunskaper och erfarenheter och samordna atgéirder for att
l6sa gemensamma problem. I denna rapport anvinds begreppet
medlemsarena nir vi beskriver och diskuterar denna funktion.

Vi uppméirksammar sirskilt de medlemsnétverk som forbundet
samordnar eller ir delaktiga i.

Kapitlet beskriver SKR:s roll som medlemsarena och motesplats
och diskuterar hur denna roll fungerat under pandemin, samt hur
den kan vidareutvecklas, savil i tider av kris som under normala
forhallanden. Kapitlet avslutas med en diskussion av nagra lardo-
mar som SKR kan dra.
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Lardomar

g

2.1

Pandemin har bekraftat att kommuner och regioner
behover en stark medlemsorganisation och att SKR lyckats
axla det ansvar som rollen som féretradare och medlems-
arena innebar.

SKR:s medlemsnatverk utgor strategiskt viktiga forum for
informations-, kunskaps- och erfarenhetsutbyte och starker
férbundets medlemsférankring. De kan ocksa utnyttjas for
dialog med relevanta statliga myndigheter.

Natverksformen erbjuder en flexibilitet som underlattar
anpassning till férandrade férhallanden i en krissituation.
Genom att diversifiera natverk och arbetsformer kan olika
medlemmars varierande behov tillgodoses battre.

SKR bor kartlagga de olika natverken och vardera behovet
av att fortydliga natverkens syften och roller, samt att
utveckla samverkan mellan natverk.

En val fungerande samverkan inom SKR:s kansliorganisation
bidrar till effektivare medlemsnatverk.

SKR som medlemsarena

SKR ska enligt indamalsparagrafen i sina stadgar bevaka med-
lemmarnas intressen, vara arbetsgivarorganisation, frimja och

utveckla samverkan mellan medlemmarna, bidra till utvecklingen

av medlemmarnas verksamhet, utgora en nationell arena fér kom-

mun- och regionpolitik, samt vara en moétesplats for medlemmarna.'

Man kan pa goda grunder hivda att dessa olika funktioner hiinger

Not. 191 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2019. Stadgar, § 1, Andamal.
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samman och att de pa olika sétt bidrar till att stidrka rollen som
medlemsorganisation. Man kan ocksa hiavda att rollen som med-
lemsarena i varierande omfattning ingar i var och en av funktio-
nerna. I denna rapport viljer vi att ge begreppet medlemsarena

en mer avgrinsad innebord, som avser SKR som en motesplats
dir medlemmar kommer samman for att utbyta kunskaper och
erfarenheter, diskutera strategiska fragor och for att 16sa gemen-
samma problem. Rollen som medlemsarena i denna beméirkelse
syftar bade till att ge underlag for SKR:s agerande som intresse-
eller arbetsgivarorganisation och till lirande och verksamhets-
utveckling. Dartill kan medlemsarenan vara forum for planering
av gemensamma atgirder, nagot som blev sérskilt tydligt under
pandemin. Vissa nitverk utgjorde forum dér till exempel region-
direktorer respektive hilso- och sjukvardsdirektoérer kunde disku-
tera sig fram till en nationell samordning och férdelning av kritiska
lakemedel, inkop av skyddsutrustning och av IVA-resurser. I dess
fall foranledde diskussionerna i berérda niatverk beslut i respektive
region snarare &n i SKR:s styrelse.

Innan vi nirmare kommer in pa SKR:s roll som medlemsarena

ar det pa sin plats att ge en kortfattad beskrivning av SKR som
medlemsorganisation. Samtliga Sveriges kommuner och regioner
har valt att vara medlemmar och ledaméterna i deras nyvalda full-
miktigeférsamlingar utser vart fiarde ar delegater till forbundets
hégsta beslutande organ, kongressen. Den speglar ddrmed den poli-
tiska ssmmanséttningen i dessa folkvalda forsamlingar. Kongressen
antar inriktningsdokument och utser styrelse for den kommande
kongressperioden. Styrelsen utser i sin tur beredningar och delega-
tioner for de viktigaste politikomradena inom sektorn. Styrelsen
leder forbundets arbete och dess beslut bereds politiskt i berérda
beredningar och delegationer.
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For att SKR ska kunna vara en aktiv bevakare av medlemmarnas
intressen och en stark arbetsgivarorganisation ar férbundets
medlemsforankring central. Formellt innebar férbundets poli-
tiska organisation en sadan férankring, genom att den utgar fran
medborgarnas réster i kommun- och regionvalet och fullméktige-
ledamoternas val av ombud till forbundets kongress. Men det har
ocksa betydelse att den politiska organisationen genom styrelse,
beredningar och delegationer varje manad samlar de cirka 250 for-
troendevalda ledamoterna. Den politiska organisationen fungerar
dirmed som en viktig och regelbunden motesplats for ledande kom-
mun- och regionpolitiker fran olika partier och fran alla delar landet.

Darutéver har forbundets kansli kontinuerliga och omfattande
medlemskontakter inom olika verksamhetsomraden i kommuner
och regioner. Ibland har SKR rollen som avsidndare i sina medlems-
kontakter och férmedlar information och kunskap genom till exem-
pel utbildningar, konferenser, informationsinsatser och radgivning.
I andra fall kinnetecknas medlemskontakterna av samarbete,
dialog och utbyte genom till exempel nitverk, utvecklingsprojekt
och seminarier. Gransen mellan att vara avsidndare och samarbets-
partner dr inte knivskarp, men de bidrar bada till att ge féorbundet
breda, djupa och aktuella kunskaper om medlemmarnas varierande
behov och intressen och ir en forutsittning for att SKR ska kunna
utfora sitt uppdrag som intresse- och arbetsgivarorganisation med
troviardighet och legitimitet.

En del av medlemskontakterna ingar i vad vi beskrivit som en
medlemsarena och ger foretriddare for kommuner och regioner
mojligheter till idé-, kunskaps- och erfarenhetsutbyte och att
samtidigt framfora eller diskutera sig fram till uppfattningar om
hur SKR bér agera som intresse- eller arbetsgivarorganisation.
Begreppet medlemsarena indikerar att det handlar om ett ut-
byte savil mellan medlemmar som mellan medlemmarna och
SKR. Dessa métesplatser ér ibland utformade for att ge underlag
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for SKR:s agerande som intresse- eller arbetsgivarorganisation,
medan de i andra sammanhang framst syftar till larande och
verksamhetsutveckling. Det finns saledes ett stort antal forum
som utgor motesplatser for SKR:s medlemmar.

Bland de olika former av mo6tesplatser som SKR ansvarar for
eller ar delaktiga i spelar medlemsnétverken en viktig roll. SKR
samlar cirka 120 nétverk for olika funktioner och verksamheter

i kommuner och regioner. Genom nétverken far medlemmarna
information och kunskap och méjligheter att gemensamt disku-
tera angeldgna fragor som ror deras respektive ansvarsomraden.
Nitverkens grundliggande uppgift kan beskrivas som att fanga
upp och utbyta information och kunskap, utgéra en plattform

for diskussion och férmedla stillningstaganden infor beslut. I de
nitverk som samlar regionala féretriadare ar som regel samtliga
regioner representerade medan de kommunala nitverken samlar
foretriddare fran ett urval kommuner av olika storlek, struktur och
geografisk beldgenhet. Ofta handlar det om ett fyrtiotal deltagare.

9.2 Maedlemsarenan fick 6kad betydelse
under pandemin

Under pandemin 6kade behovet av SKR som métesplats och
medlemsarena. Den lokala och regionala krishanteringen innebar
ett 6kat behov av extern samverkan. Det handlade savil om kun-
skaps- och erfarenhetsutbyte nir det gillde krishanteringen inom
olika verksamhetsomraden, som samordning av krisrelaterade
insatser. Det har vidare funnits behov av att utveckla dialogen med
berdrda myndigheter for att beskriva konsekvenserna av reglering
och rekommendationer och att féra fram 6nskemal och krav om
fortydliganden och stod.
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Hur har da férbundets medlemsnitverk fungerat som medlems-
arena under pandemin? For att fa en tydligare bild av detta har
pandemiberedningen uppdragit till konsultforetaget Governo

AB att studera hur SKR:s roll som medlemsarena fungerat under
pandemin, med fokus pa de regionala och kommunala nitverk
som SKR ansvarar for."> Governo har darfér genomfort cirka 25
intervjuer med dels medlemsforetriadare, dels nitverksansvariga
tjinstepersoner vid SKR i 13 nétverk.'® Flertalet av dessa nitverk
samlar hogre chefer i kommuner eller regioner medan tva avdem
hanterar sakfragor som spelat en sirskilt viktig roll under pande-
min. Beskrivningen nedan sammanfattar de viktigaste resultaten i
Governos studie. Det bor understrykas att studien inte omfattar alla
medlemsnitverk som berérdes av pandemin (provtagningssam-
ordnare och vaccinsamordnare), men vil nagra avdem som haft
en sarskilt viktig roll i krishanteringen.

9.2.1 Pandemin innebar en snabb och stor omstallning

Pandemin innebar ett kraftigt 6kat behov avsamverkan och
kommunikation mellan regioner och mellan kommuner. Nitverken
erbjod en vil etablerad arena som hade potential att tillgodose
detta behov. Det skedde en snabb 6vergang fran fysiska till digitala
moten, vilket ocksa mojliggjorde en kraftigt okad frekvens och

att fler kommuner kunde delta vid nétverkstriffarna. Pandemin
kridvde en snabb omorientering fran langsiktiga fragor till operativ
krishantering med korta och téta méten inriktade pa konkret
problemldsning. Diskussionerna i chefsnitverken som normalt

Not. 192 Ranlund, A. och Hovlin, K., 2022. SKR:s roll som medlemsarena
under pandemin.

Not. 193 Studien omfattar nio regionala natverk (regiondirektérer, halso- och
sjukvardsdirektorer, HR-direktorer, regionala utvecklingsdirektérer, kultur-
chefer, kollektivtrafikchefer, ekonomichefer, provtagningssamordnare och
vaccinsamordnare) samt fyra kommunala natverk (kommundirektorer,
socialchefer, skolchefer samt kultur- och fritidschefer).
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handlar om strategiska fragor och verksamhetsutveckling foku-
serade i stillet pa att uppritthalla verksamheten under de for-
dndrade forutsittningar som pandemin innebar. Parallellt med
uppvaxlingen av nitverken forstiarkte och utvecklade SKR sin
interna samordning, vilket gav ndtverken tillgang till olika typer
av nodvindig specialistkompetens. Ddrmed kunde nétverken
komplettera diskussioner om vard, omsorg och utbildning med till
exempel ekonomiska och juridiska fragor. Sammantaget dgde en
betydande uppvixling rum av den samlade nitverksarenan.

Den allménna bilden, enligt Governos studie, dr att medlem-
marna anser att SKR snabbt lyckades etablera nya former och
forutsattningar for natverken. Omstéllningen till digitala nat-
verksmoten med betydligt tétare frekvens én tidigare gick 6ver
forvantan. Gemensamt lyckades man engagera bade befintliga
och nya grupper i nitverkens diskussioner, dir alla deltagare blev
mer operativa och de personliga relationerna stirktes.

SKR anses ocksa ha blivit mer lyhorda for medlemmarnas behov.

I flera nitverk tog SKR 6ver ordférandeskapet och axlade dven i
ovrigt ett storre ansvar for att administrera det alltmer omfattande
och tidskridvande nitverksarbetet. Pa det sittet kunde SKR avlasta
deltagarna fran kommuner och regioner som var hart arbetstyngda
av pandemihanteringen pa hemmaplan. SKR kunde ocksa snabbt
utveckla eller erbjuda olika digitala tekniker for att mojliggora for
medarbetare savil i kommuner och regioner som inom sitt eget
kansli att kommunicera pa olika sétt. De former som anvints for att
sprida information och skapa dialog, som digitala referensgrupper,
webbsidndningar, poddar och FAQ) etcetera, anses ha bidragit posi-
tivt till medlemmarnas arbete med att hantera pandemin.
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Fran SKR:s sida framhalls att pandemin skérpt kravet pa och 6kat
férmagan inom kansliorganisationen att forsta och anpassa sig efter
medlemmarnas behov under krisen. Relationen till medlemmarna
upplevs ha blivit titare och forstaelsen for deras vardag férdjupats.
Flera anser dven att ndtverksmoétena gett utrymme fér mer dialog
an tidigare. Darutover har SKR genom olika tekniska och logistiska
I6sningar skapat forutsattningar fér medlemmarna att mota
myndigheter och andra externa aktorer.

Man upplever ocksa fran SKR:s sida att man blivit mer beroende
av nitverken under pandemin. Nar departement och myndigheter
behovt fler och béttre verklighetsbilder fran verksamheter runt om
i landet har det varit avgorande att kommuner och regioner delat
med sig avinformation. Har har nitverken spelat en viktig roll.

Det har ocksa blivit tydligt att SKR beh6vde vara mer lyhérda for
medlemmars varierande behov. Har har man inom respektive nit-
verk kunnat bilda arbetsgrupper kring mer specifika fragor som
frimst berort vissa medlemskategorier. Det har framfor allt gallt
mindre kommuner med sirskilda behov avinformation och annat
stod.

Pandemin har stéllt stora krav pa flexibilitet, snabbhet och anpass-
ningsformaga fran SKR:s sida for att organisationen skulle kunna
mota medlemmarnas behov. Enligt Governo ir den allménna bilden
bland de intervjuade att SKR lyckats méta denna utmaning och att
SKR:s kanslipersonal uppvisat en hog kompetensniva som mot-
svarat de krav som pandemin stillt. Man lyfter séarskilt den 6kade
lyhérdheten gentemot enskilda medlemmars 6nskemal om stod.
Man noterar att SKR 6ver tid anses ha lyckats etablera den efter-
fragade expertisen inom visentliga omraden for kommuner och
regioner. Enligt Governo ar detta ett gott betyg med hinsyn till

att SKR:s kansliorganisation inte &r sérskilt stor i forhallande till
bredden pa de fragor som behover hanteras.
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9.2.2 Okad medverkan av statliga aktorer

Relationen mellan den kommunala sektorn och staten har haft en
sarskilt stor betydelse under pandemin. Informationsflodet mellan
stat, kommuner och regioner har 6kat i omfattning, frekvens och
betydelse. Har vittnar samtliga nitverk om att pandemin inneburit
en 6kad intensitet i kontakterna med relevanta statliga aktorer.
Fackmyndigheter och departement har ofta haft aterkommande
punkter pa nitverkens agendor under sirskilt intensiva skeden av
pandemin. Flera néitverk framhaller att staten haft ett stort behov
av att fa aktuella ldgesbilder av de lokala konsekvenserna av pande-
min och att man successivt insett att SKR och nitverken kunnat
bidra till detta.

Overhuvudtaget har SKR:s funktion att erbjuda en arena for statliga
aktorer att mota kommuner och regioner blivit viktigare under
pandemin. Aven om myndigheterna har méjlighet att viinda sig
direkt till enskilda regioner och kommuner har nitverken visent-
ligt underlittat kommunikation och informationsutbyte. Samman-
taget tycks medvetenheten ha 6kat hos statliga myndigheter om
virdet av den dialog som néitverken mojliggjort.

Under pandemin har olika statliga initiativ varit riktade till eller
direkt berort olika verksamheter i kommuner och regioner. Det
giller savil regleringar och rekommendationer som olika former
av finansiellt stod. Har har SKR haft en viktig roll genom att vara
en samlad rost gentemot staten. Diskussioner i ndtverken har
utgjort ett viktigt underlag for de beslut som fattats inom SKR:s
politiska organisation. Vidare har niatverken varit ett viktigt forum
for dialog kring oklarheter och oférutsedda problem i samband
med tillimpningen av olika regleringar, vilket i vissa fall lett

till att myndigheter kunnat justera eller fortydliga inneborden.
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Diremot har SKRi ett tidigt skede av pandemin fattat beslut om
att inte gora egna tolkningar av hur olika statliga beslut rérande
pandemihanteringen ska tolkas och tillimpas.'**

Aven om det finns en stark uppskattning av hur SKR fungerat
som medlemsarena under pandemin finns ocksa en del kritiska
roster. Det finns till exempel hos en del regionala foretréidare en
oro for att SKR ska fungera som ett filter mellan stat och regioner.
Man ser da ett behov som enskild medlem av direkta kontakter
med regeringskansli och myndigheter utan att SKR &r inblandad.
Samtidigt som medlemmarna i huvudsak har uppskattat den roll
som SKR spelat vid férhandlingar om ekonomisk kompensation
fran staten finns dven dir enstaka kritiska roster. Det har dven
uttryckts att det funnits en otydlighet om vilka beslut som fattats
och om vem som faktiskt gjort det. De statliga aktdrerna har upp-
fattats som otydliga, men dven rollférdelningen mellan nétverken,
den enskilda medlemmen och SKR: “Den turbulenta pandemi-
perioden har efterlamnat en viss kinsla av forvirring.”

9.2.3 Natverken och politiken

SKR:s politiska organisation paverkades sjalvklart av pandemin.
Styrelse, delegationer och beredningar 6vergick snabbt till digitala
moten. SKR:s arbetsutskott fick ett kraftigt utokat antal d&renden
till f6ljd av pandemin. Det handlade bland annat om att besvara
ett stort antal remisser om pandemirelaterad reglering och att
hemstilla hos regeringen om atgiarder for att underlidtta medlem-
marnas hantering av pandemin.

Not. 194 Daremot har SKR:s juridiska avdelning i sin vanliga radgivning givit
besked om hur man anser att bestammelser i kommunallagen eller
befintlig speciallagstiftning som rér kommunala verksamheter ska tolkas
i samband med nya situationer som uppstatt i samband med pandemin.
Ett exempel handlar om kommunallagens bestdmmelser om villkoren for
digitala sammantraden i fullméaktige och ndmnder.
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Vid sidan av den politiska organisationen har SKR:s ordférande ett
nétverk for samtliga regionsstyrelseordféranden och ett natverk fér
ett urval av kommunstyrelseordféranden. Under pandemin 6vergick
man i dessa nétverk till digitala moten men utan att 6ka frekvensen.
Daremot kunde kretsen av kommunstyrelseordféranden vidgas till
att omfatta samtliga kommuner. Dessa triffar gav kommunernas
och regionernas politiska ledning tillgang till en viktig, samlad infor-
mationskélla. Sammantaget tycks den politiska organisationen,
liksom forbundets ordférandenétverk, ha berorts pa ett mindre
ingripande sitt 4n de olika nétverken for tjinstepersoner.

I kapitlet om den lokala och regionala demokratin diskuteras hur
relationen mellan politik och férvaltning var utformad i kommuner
och regioner under pandemin. Den allminna bilden tycks ha varit
att krishanteringen till stor del kriavde operativa beslut av det slag
som normalt fattas av tjinstepersoner inom férvaltningen. Man
kan utga fran att detta dven aterspeglades i det erfarenhetsutbyte,
liksom den konkreta samverkan och samordning, som méjliggjordes
genom diskussioner i nitverken.

Forslag till atgiarder som vixer fram vid diskussioner i medlems-
nitverken skulle kunna rymma olika typer av intressekonflikter.
Dessa kan vara partipolitiska men dven spegla medlemmars skilda
forutsiattningar och intressen i olika avseenden. I den man som
besluten ska fattas av SKR ar det styrelsens uppdrag att géra de
avvigningar som kriivs. Aven om SKR inhdmtar virdefull kunskap
via sina medlemsnitverk dr det saledes styrelsen som har med-
lemmarnas mandat att fatta beslut. Det kan innebira att styrelsen
gor andra avviagningar och att besluten inte 6verensstimmer med
uppfattningar som forts fram fran natverk med tjanstepersoner
eller for den delen med politiker. Har har politiken sista ordet. Det
har dock inte framkommit i vilken man som denna typ av menings-
skiljaktigheter uppstod under pandemin.
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9.2.4 Nagra reflektioner om natverkens potential

SKR:s medlemsnitverk utgor viktiga forum fér information och
kunskapsoverforing inom olika sakomraden, samt fér dialog och
erfarenhetsutbyte. Detta skapar mervirde for medlemmarna och
Okar samtidigt SKR:s mojligheter att framféra medlemmarnas sam-
lade uppfattningar till i férsta hand den statliga sektorn. Ytterst blir
medlemsarenan “vad SKR och medlemmarna astadkommer till-
sammans”. I det féljande redovisas nagra av de reflektioner och lar-
domar kring arbetet i natverken som redovisas i Governos rapport.

Nitverkens betydelse har 6kat under pandemin. SKR lyckades
redan i krisens inledning ge dem forutséattningar att bli viktiga
redskap for medlemmarnas hantering av pandemin. Anvindningen
av nitverksformen blev mer aktuell, smidig och dialoginriktad.
Det ar darfor viktigt att ta till vara den formaga till nytinkande
och anpassning som nitverken visat sig kapabla till.

Pandemin innebar dven att SKR:s kansliorganisation lyckades
utveckla arbetsformer som leder till mer samverkan och mindre
stuprorstinkande. Det skulle kunna bidra till en liknande utveckling
inom nétverken. Har skulle SKR behova analysera forutsiattningarna
for att utveckla samverkan mellan nitverk som beror niraliggande
sakomraden och &ven mellan kommunala och regionala nétverk.

Samverkan mellan stat och kommuner respektive regioner behover
utvecklas och drivas pa ett mer genomtankt sétt dn fore pandemin.
Har kan nitverken spela en viktig roll. SKR:s medlemmar har gene-
rellt sett mer att vinna pa att agera gemensamt gentemot staten,
dn att olika medlemmar enskilt driver egna lokala behov. SKR
behover kunna forklara hur dessa gemensamma vinster uppstar
och samtidigt ta rimlig hansyn till enskilda medlemmars intressen.
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Det tycks saknas en gemensam idé och strategi fran SKR:s sida
om hur ett effektivt ndtverksarbete bor organiseras. Hir menar
Governo att SKR och medlemmarna skulle ha mycket att vinna
pa att etablera vissa grundliggande principer fér hur framfor allt
kommunnitverken bér fungera.

I samband med att arbetet i manga av nitverken kommit att
intensifieras under pandemin har det framkommit att det rader
vissa oklarheter och olika uppfattningar om SKR:s roll. Exempelvis
har Governo lyft fragor om SKR:s roll som arbetsgivarorganisa-
tion, vad som bor inga i medlemserbjudandet, samt avvigningen
mellan gemensamma och enskilda kontakter med staten fran
medlemmarnas sida. Man ndmner fragor som berér medlemsav-
giftens niva, fordelningsprincip och omfattning, vad som bor vara
generellt for alla medlemmar och vad som bor avgiftsfinansieras
av enskilda kommuner och regioner, samt hur SKR bor tinka om
extern finansiering. Man ser dven ett behov av att fortydliga SKR:s
arbetsgivarroll, sa att det framgar nir forbundet fattar beslut, ger
rekommendationer eller erbjuder stod.

Att dessa och liknande fragor uppkommer om SKR som medlems-
organisation bor inte bara ses som en konsekvens av forbundets
hantering av pandemin. Fragorna kréver sjalvfallet lyh6rdhet fran
forbundets sida och behover hanteras kontinuerligt. Det sker med
fordel genom information, diskussion, dialog och i vissa fall klar-
gorande beslut i den politiska eller kansliorganisationen, beroende
pa den aktuella fragans karaktar.

9.3 Vilka lardomar kan vi dra?

Det maste forst och frimst séigas att pandemin har bekriftat att
kommuner och regioner behover en stark medlemsorganisation.
Den behovs for att hdvda medlemmarnas intressen av en stark
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kommunal sjilvstyrelse och en vil fungerande statlig styrning,
men ocksa for att tillhandahalla en arena foér utbyte avinformation,
kunskap och erfarenheter. Pandemin har dessutom visat att en
sadan organisation kan utgora ett forum for effektiv samordning i
kris, niar sidan samordning tillgodoser uttalade behov och 6nskemal
fran medlemmar. Pandemin har ocksa bekriftat att SKR genom
sin politiska organisation och sina nitverk haft formaga att skapa
en god medlemsforankring och att axla detta ansvar. Darutover
har pandemin genererat ett antal viktiga erfarenheter som SKR
kan anvinda sig av for att utveckla rollen som medlemsarena. En
del av dessa har sarskilt stark giltighet i samband med en kris medan
andra har en mer generell nytta.

9.3.1 Helhetssyn och intern samordning

SKR &r en organisation med ett brett uppdrag. Organisationen ska
kunna bevaka medlemmarnas intressen inom i princip alla verk-
samhetsomraden i kommuner och regioner och utifran ett antal
viktiga perspektiv. Det innebér en kontinuerlig utmaning att kunna
anligga ett helhetsperspektiv samtidigt som man drar nytta av
djupa expertkunskaper inom olika sektorer och imnesomraden,
utan att fastna i stuprorstdnkande. (Det &r for 6vrigt en utmaning
som man delar med sina medlemmar.) Under pandemin blev detta
sarskilt uppenbart. SKR visade da formaga att utveckla sin interna
samverkan, vilket bedoms ha bidragit positivt till de olika natverkens
arbete. Det giller nu att bibehalla den interna samverkan 6ver sek-
tions- och avdelningsgrinser som visentligt stirktes under pande-
min. En vil fungerande samverkan inom SKR kan dessutom bidra
till att skapa andamalsenliga kontaktytor mellan olika nitverk, till
exempel mellan regionala och kommunala nétverk.

En viktig lirdom for savil SKR som fér kommuner och regioner ar

att man kontinuerligt behover arbeta med att skapa en organisa-
tionskultur som priglas av helhetssyn, men ocksa att detta har en
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direkt avgorande betydelse i samband med en kris. En kris innebér
behov av kraftfulla insatser, omprioriteringar och gemensamt
ansvarstagande och av att alla drar at samma hall. Om ett sadant
forhallningssitt redan finns pa plats eller snabbt kan etableras i
inledningen av en kris, 6kar férutsiattningarna fér en uthallig och
framgangsrik krishantering.

9.3.2 Natverkens potential i kris

Pandemin har synliggjort att nitverken ar en kraftfull och flexibel
resurs for kunskaps- och erfarenhetsutbyte och praktisk problem-
16sning. Nitverksformen har en inbyggd flexibilitet som gjort det
mojligt att anpassa arbetet efter nya och dndrade forutsiattningar i
samband med en kris. Sammantaget har nitverken bidragit till att
stirka kommunernas och regionernas krishantering och samtidigt
givit SKR aktuella och férdjupade insikter om situationen hos
medlemmarna. Det har i sin tur stirkt SKR:s legitimitet som med-
lemsforetriadare och givit 6kad tyngd at de behov som forbundet
redovisat och de krav man fort fram gentemot staten.

9.3.3 Utveckla samverkan med staten

Néitverken har dessutom kunnat fungera som arena for dialog och
informationsutbyte med relevanta statliga myndigheter, vilket
underlittat krisarbetet for samtliga parter. Den interna samord-
ningen inom savil SKR som kommuner och regioner har bidragit
till att ndtverk inom olika sakomraden har kunnat hiavda ett hel-
hetsperspektividialogen med myndigheter med ett mer avgréansat
sektorsansvar.

Det finns starka skl for att dven i fortsdttningen kunna utnyttja
befintliga nitverk for dialog och informations- och kunskapsut-
byte med relevanta statliga myndigheter. Det kan bidra till att 6ka
deras kunskap om och forstaelse for forhallanden inom kommuner
och regioner.
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Samtidigt finns det ett stort behov av att vidareutveckla och forma-
lisera det politiska samradet mellan regeringen och féretridare
for den kommunala sektorn och att utveckla nya politiska dialog-
former mellan staten och féretrddare for kommuner och regioner
inom olika verksamhetsomraden. Strategiska och konstruktiva
diskussioner som fors regelbundet i sadana forum kan vara vig-
ledande for politiken pa samtliga samhillsnivaer och bidra till

att verksamheten utvecklas. Hir bor erfarenheter fran befintliga
forum for dialog mellan regeringen och regionerna nir det géller
regional utveckling och kultur tas tillvara.

9.3.4 Varierande behov bland medlemmarna

SKR framhaller ofta att savdl kommuner som regioner har olika
forutsiattningar och att de darfor behéver ha frihet att gora olika
prioriteringar och vilja de 16sningar som fungerar bast for dem.
Framfor allt har kommunernas skilda forutsattningar varit ett av
motiven for att efterstriva en sammanséttning inom nétverken
som speglar detta. Det intensifierade nétverksarbetet under pande-
min har visat hur viktigt det varit for SKR att vara lyhord for att
medlemmarnas behov ser olika ut och att det stod som man efter-
fragar varierar. For att tillgodose dessa varierande behov behéver
allsidigt ssmmansatta nitverk i storre utstrickning kompletteras
med nétverk eller arbetsgrupper dér deltagande kommuner och
regioner har en gemensam problematik att hantera. Ett exempel
sedan tidigare dr SKR:s nitverk for kommuner med minskande be-
folkning. Sadana natverk mojliggor ett fordjupat erfarenhetsutbyte
mellan deltagarna och ett mer fokuserat arbete for att utveckla fung-
erande l6sningar utifran malgruppens forutsittningar och behov.
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9.3.5 En tydligare struktur fér natverken

Nitverken vid SKR har historiskt vuxit fram utifran behovinom
olika omraden men utan en samlad strategisk tanke och utan
utbyte av erfarenheter om denna arbetsform. Kontakter och
samverkan mellan nitverk tycks mindre vanliga och det tycks

ofta ga en skarp grins mellan kommunala och regionala nétverk.
Medlemsnitverkens potential sdvil under normala férhallanden
som under kris motiverar en diskussion mellan SKR och dess
medlemmar om att etablera vissa grundlidggande principer fér hur
(i synnerhet de kommunala) ndtverken bor fungera. Diskussionen
skulle kunnalanda i en gemensam strategi for hur ett effektivt
nitverksarbete bor organiseras och dess arbetsformer utvecklas.

En sadan diskussion bor foregas av en kartldggning av vilka nét-
verk som finns, vad de har for syfte, sammanséttning och arbets-
former, samt deltagarnas representativitet och ansvar etc. En
sadan kartlaggning kan synliggéra behov savil av att bilda nya
som av att avveckla befintliga ndtverk. Ddremot behéver inte en
nitverksstrategi leda till detaljerade krav pa vilka nitverk som ska
finnas och hur de bor vara strukturerade. Inriktningen bor istéllet
vara att utveckla andamalsenliga natverk som stirker savil SKR
som dess medlemmar. Detta kan vara en del av en bredare diskus-
sion om SKR:s roll som medlemsarena och om behovet av att
utveckla befintliga och nya former av métesplatser.
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Del 2

Verksamheternas
erfarenheter och
lardomar



| den forra sektionen malade vi med breda penseldrag for att
beskriva de verksamhetsévergripande utmaningar som pandemin
har skapat. Vi pekade pa skillnader mellan verksamheter men
betonade det som dr gemensamt pa ett 6vergripande plan. Men
varje verksamhet har sin egen pandemiberattelse och i den har
delen ar det dessa berattelser vi vill lyfta fram och dra lardom av.
Vi fokuserar pa de verksamheter som har behovt stalla om mest
pa grund av pandemin.

Verksamheternas erfarenheter och lardomar

N

Halso- och sjukvard

+ Aldreomsorg och dvrig socialtjanst

(V]

Skola och forskola
Kultur, fritid och idrott

Lokalt naringsliv och arbetsmarknad

voov

Kollektivtrafik och samhallsviktigt flyg



De fyra pandemivagorna

Under pandemin har vi vant oss vid bilden av att smittan skoljer
over oss i vagor. Smittan viller in och drar sig tillbaka pa ett sitt
som dr svart att forutsiga med exakthet. Men pandemivagorna
skiljer fran de verkliga havens dyningar genom att vi aldrig kunnat
vara sikra pa att det kommer dnnu en vag. Kanske var den vag vi
nyss genomled den sista, kanske inte. Om detta spekulerades det
intensivt under pandemin. For vart syfte dr det inte viktigt att av-
grinsa varje vag som ett intervall mellan exakta datum. Vi anvéinder
vagbilden som ett sitt att paminna oss om pandemins férlopp och
for att sortera ut vissa nyckelskeenden som vi tycker har satt sér-
skild prégel pa den verksamhet vi beskriver i varje kapitel.

Den forsta vagen var den virsta, den som i efterhand ter sig som en
krusning i termer av smittotal, men som blev en tragedi i termer
av allvarligt sjuka och avlidna. Detta var ocksa den tydligaste vagen
eftersom den drog sig tillbaka lika snabbt som den kom. Vi fick en
lugn sommar innan den andra vagen villde in, lika kraftfullt men
med mindre dramatiska konsekvenser for liv och hélsa.

Infér den andra vagen var vi béttre forberedda. Vi hade stillt om
till social distansering och lirt oss mer om hur viruset betedde sig
och hur vi skulle behandla de svarast sjuka. Trots betydligt storre
smittspridning och ménga sjukhusinldggningar fick vi farre inlagg-
ningar pa IVA. Vid vagens topp i december bérjade vi vaccinera
personer i riskgrupp, vilket biddade for en successiv minskning
av antalet allvarligt sjuka. Men denna gang fick vi inget andrum
att tala om. Vagen hann knappt dra sig tillbaka vid arsskiftet innan
den tredje vagen kom, med ungefir samma smittspridning, men
med fler allvarligt sjuka. Detta berodde dels pa att en ny och mer
smittsam virusvariant tringde in, betavarianten, dels pa att vi
blivit mindre noga med social distansering,.
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I takt med att vaccintillgangen 6kade blev allt stérre grupper av
befolkningen skyddade mot smitta och allvarlig sjukdom. Varen
och sommaren 2021 priglades av 1ag smittspridning och relativt fa
covid-patienter beh6vde intensivvard. Vi var nog manga som trodde
att pandemin var 6ver nir den fjirde vagen kom vid arsskiftet
2021-2022. Denna vag dominerades av nya virusvarianter, forst
delta och senare omikron, som spreds lidttare &n tidigare varianter
men gav en nagot lindrigare infektion. Trots mycket stor smitt-
spridning blev antalet allvarligt sjuka och avlidna farre &n under
tidigare vagor, framst tack vare den hoga vaccinationstackningen.

Pandemivagorna illustreras i diagrammet nedan, som visar ut-

vecklingen utifran smittspridning och covid-patienters behov av
intensivvard.

Diagram 1: Pandemivagorna utifran smittspridning och allvarlig sjukdom
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Kalla: Uppgifter om smittspridning &r hamtade fran Folkhdlsomyndigheten. Uppgifter om
IVA-tillfallen ar hdmtade frdn Svenska intensivvardsregistret (SIR).

252



Kommentar till diagram

De fyra pandemivagorna illustreras utifran tva matt: antal
positiva provsvar for covid-19 och antal IVA-tillfallen. Den
heldragna kurvan visar hur manga som fatt positiva provsvar
varje vecka. Kurvan avlases mot den vanstra vertikala axeln.
Den streckade kurvan visar antalet IVA-tillfallen fér covid-19
varje manad. Kurvan avlases mot den hogra vertikala axeln.

Antal positiva provsvar ger en ungefarlig bild av smittsprid-
ningen. Mattet ska tolkas forsiktigt eftersom det ar beroende
av hur manga manniskor som testats. Detta har varierat
under pandemin, bland annat beroende pa teststrategi och
testkapacitet.

Antalet IVA-tillfallen for covid-19 ger en ungeférlig bild av hur
vardbehovet for insjuknade i covid-19 har utvecklats under
pandemin. Antalet IVA-tillfallen ar storre an antalet IVA-
patienter, eftersom en och samma patient kan ha fatt inten-
sivvard vid flera tillfallen, t.ex. efter byte av IVA-avdelning.
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KAPITEL

Halso- och sjukvard

Nir de forsta covid-fallen uppticktes i Sverige varen 2020 hade
manga redan tagit del av de forfarande bilder som visade hur hélso-
och sjukvardspersonal i Italien kimpade for att ridda livet pa
svart sjuka covid-19-patienter. Hela det svenska samhéllet mobili-
serade och nir pandemin nadde Sverige riktades fokus mot de som
insjuknat i covid-19 och den verksamhet som skulle varda dem.

Detta kapitel handlar om hilso- och sjukvarden. Med utgangs-
punkt i de fyra pandemivagorna redogor vi inledningsvis for

nagra av pandemins mer genomgripande konsekvenser for verk-
samheten. Direfter gor vi fordjupande nedslag i de utmaningar
som varit mest omvilvande och lirorika. Ett genomgaende tema

i kapitlet 4r den stora omstéllning som har skett och den region-
samverkan som gjort den mojlig. Omstéllningen har skapat ut-
maningar som relaterar till flera av de perspektiv som vi har berort i
tidigare kapitel. Vi avslutar med att lyfta fram och resonera om nagra
lardomar. En kort summering avlirdomar ges i rutan har under.
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Lirdomar

* Regionerna har uppvisat en imponerande férmaga att stélla
om varden under pandemin. Omstallningen har involverat
stora delar av vardorganisationerna och 6kat vardkapaci-
teten dar den har behdvts som mest. Genom en mangfald
av atgarder har regionerna sakerstallt att patienter med
storst behov fatt foretrade till vardens resurser. Den regio-
nala vardens flexibilitet har varit en styrka under pandemin.

* Den initiala omstallningen har kommit med ett hogt pris i
form av uppskjuten vard och slutkérd personal. Efter den
forsta pandemivagen har vardproduktionen aterhdmtat sig
successivt, men omstéllningen har fatt langsiktiga konse-
kvenser for patienter och personal. Konsekvenserna har
blivit sarskilt kdnnbara for kommuner och regioner som
gick in i krisen med en redan hart belastad organisation.

* Omstallningens pris visar pa vikten av att inte stalla om allt-
for hart. Att hitta ratt balanspunkt under den osédkerhet som
rader i kris &r samtidigt en ndrmast omojlig uppgift. Det
ar ocksa svart att i efterhand avgéra hur varden och risker
balanserades av regionerna under pandemin. Regionerna
kalibrerade omstallningen kontinuerligt och efterhand som
kunskap om atgarder och konsekvenser utvecklades. Det
var en styrka att omstéliningen i kris drevs av samma huvud-
man som har ansvaret fér verksamheterna i normallage.

* Nar statens insatser har varit effektiva har de praglats av
tidig forankring med den regionala nivan. Nar férankringen
med halso- och sjukvardens huvudmaén har brustit har det
uppstatt langdragna diskussioner som tagit tid och kraft
fran pandemihanteringen.

* | flera viktiga processer har en oklar rollférdelning mellan
staten och kommuner/regioner lett till onédiga fordroj-
ningar i kritiska skeden. Det géller till exempel vid inled-
ningen av den storskaliga provtagningen och samordningen
av inkdp av viktiga férbrukningsvaror.
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* Né&r de som ansvarar for en verksamhet i normalldge ocksa
fatt gora det i kris har rollférdelningen blivit tydligare. Tack
vare ingaende kunskaper om verksamheten och tillgang till
etablerade natverk har frivillig samverkan mellan regioner
astadkommit mycket under pandemin. Nér staten har gett
aktivt stod till sadan samverkan har det offentliga Sverige
uppvisat stor effektivitet.

* Omstallningen till nara vard har delvis paskyndats av pande-
min. En lardom ar att regioner som redan hade kommit
langt i omstaliningen ocksa hade en férdel under pandemin.

* For halso- och sjukvarden har pandemin skapat stora
utmaningar med bemanningen. Verksamheterna har klarat
att bemanna de kritiska verksamheterna under hela pande-
min men det har varit krdvande for chefer och personal.
Det skedde samtidigt ett larande som redan har omsatts i
forbattringar.

10.1 Malbilden: platta till kurvan

Den 7 april 2020 publicerade regeringen en strategi med anled-
ning av det nya coronaviruset. Det 6verordnade malet med reger-
ingens arbete har varit att minska takten pa smittspridningen, det
vill séga att platta till kurvan sa att inte alltfor manga blir sjuka
samtidigt. Strategin bekriftade en inriktning som aldrig blev foremal
for ett formellt regeringsbeslut, men som utgjort en konsekvent
malsittning for regeringens och myndigheternas prioriteringar
under pandemin.

Budskapet upprepades ofta och innebar att smittspridningen

skulle hallas pa en niva dir belastningen aldrig 6verskred vardens
maxkapacitet. Men under varen 2020 blev det tydligt att denna
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ambition inte kunde hallas - antalet patienter i behov av intensiv-
vard oversteg kraftigt den vardkapacitet som fanns fére pandemin.
Vardsituationen blev mycket anstringd men inte kaotisk, vilket
forklaras av att regionerna gjorde en kraftfull 6kning av vardkapa-
citeten. Utan denna kapacitetsokning hade Sveriges vig genom
pandemin fatt ett helt annat férlopp. Malbilden illustreras med
det typiserade diagrammet i figur 2 nedan.

Figur 2: Typiserad bild av den svenska coronastrategin

Sjukvardens utdkade kapacitet

—_— -_—

- =

Antal fall

ormalkapacitet

Tid sedan f6rsta fallet

Den hogsta kurvan i figuren ar den smittspridning som enligt
strategin skulle plattas till sa att den kom under hilso- och sjuk-
vardens kapacitet, som illustreras med den horisontella streckade
linjen. Denna foéresats lyckades bara delvis. Men kurvan trycktes
ner tillracklig mycket for att hdlso- och sjukvarden skulle klara
uppgiften med hjilp av en enorm kapacitetsokning.
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Den svenska coronastrategin innebar att pandemiresponsen alltid
balanserades mot hilso- och sjukvardens kapacitet. Nir vardkapa-
citeten ndrmade sig bristningsgriansen blev detta ett argument fér
mer kraftfulla atgirder for att ddimpa smittspridning. Nér vard-
kapaciteten var under kontroll kunde ocksa restriktionerna littas.
Hur varden klarade hilsoeffekterna av covid-19 fick pa sa vis en
direkt inverkan pa pandemins konsekvenser i andra verksamheter,
som skola och kollektivtrafik.

I avsnittet nedan kommenterar vi den stora omstéllning som
regionerna genomforde for att hantera den helt nya situation som
uppstod pa grund av covid-19. Var genomgang ir inte pa nagot
sitt heltdckande, men vi lyfter fram nagra av de erfarenheter som
ligger till grund for larande. For att forsta omstéllningen gor vi
forst en kort beskrivning av hur hilso- och sjukvarden forberedde
sig infor de férmodade konsekvenserna av pandemin.

10.2 | vdntan pa pandemi

Det fanns redan tidigt under 2020 signaler om att covid-19-pande-
min skulle na Sverige och leda till en kraftigt 6kad belastning pa
intensivvarden. Regioner och kommuner forberedde sig genom
att se 6ver katastrofplanering, 6verviga bemanningslésningar
och inventera tillgangen pa utrustning, lakemedel och lokaler. En
aterkommande slutsats var att det skulle uppsta stora utmaningar
pa alla dessa omraden. Man férutsag att personalbrist skulle bli ett
overhingande problem, likasa bristen pa kunskap om vilken skydds-
utrustning som skulle behévas och hur tillgangen pa sadan skulle
sikras. Man forutsag dven brist pa teknisk utrustning, inte minst
respiratorer, och att det skulle bli brist pa syrgas och likemedel.'*®

Not. 195 Se t.ex. Gerdin, B., 2021. Intensivvarden i Sverige under covid-19-pandemin.
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Pa sa vis paverkade pandemin regioner och kommuner redan
innan dess konsekvenser blev konkreta. I denna féorberedande fas
var pandemins inverkan lika stor pa alla regioner; det uppstod en
gemensam beredskapskostnad eftersom ingen kunde forutse hur
pandemin skulle sla i olika delar av landet. Ett par manader senare
fick vi svaret. Pandemins direkta konsekvenser féordelades ojamnt
mellan regionerna. Stockholm och Sérmland drabbades tidigt och
hart av smittan medan till exempel Skane och Gotland i princip
slapp den forsta pandemivagen.

Under den forberedande omstéllningsfasen spred sig oron inom
hilso- och sjukvarden, inte minst pa grund av de bristsituationer
som identifierades. De allra flesta sjukhus hade nagon sorts bered-
skap for en pandemi, antingen i form av en pandemiplan eller i form
av en katastrofplan dar pandemi ingick som ett av flera scenarier.
Men manga hade, precis som Folkhilsomyndigheten, utgatt fran ett
mer influensaliknande forlopp. Sjukhusens beredskap var inte an-
passad for ett sa dramatiskt och utdraget krisforlopp som covid-19
orsakade. De regioner som hade mer utvecklade pandemiplaner
hade visserligen en férdel, men de allra flesta regioner behévde om-
prova och revidera sina planer fortlépande, efterhand som insikten
viaxte om pandemins karaktér. Den specifika beredskapen for en
kapacitetsokning av IVA-varden var dock mer utvecklad, som
kommer att framga ldngre fram.!*®

10.3 Den stora omstiéllningen

Har beskriver vi regionernas erfarenheter av den stora omstéllning
som gjordes under pandemins inledande och mest dramatiska
skede. Vi fokuserar pa den kraftiga kapacitetsokning som gjordes
av intensivvarden och infektionssjukvarden, mycket tack vare en
kraftsamling i hela vardapparaten.

Not. 196 Hallgérde, A., 2021. Utvérdering av infektionsvdrdens formdga att hantera
covid-19 pandemin.
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10.3.1 Kapacitetsokning inom intensivvarden (IVA)

Om varden blev en balanspunkt for coronastrategin sa blevden
totala belastningen pa avancerad vard en balanspunkt for varden.
Pa IVA vardas patienter som kimpar for sina liv med st6d av special-
utbildad personal i samspel med avancerad teknik, det vill siga
patienter som enligt hilso- och sjukvardslagens behovsprincip ska
ges foretride till vardens resurser. Nir antalet IVA-patienter vixte
snabbt radde ingen tvekan om att varden behovde stilla om. Utan
ritten att prioritera hade det inte gatt, och med det sagt framgar
ocksa att omstéllningen har kommit med ett pris. Operationer har
skjutits fram, personalen har belastats hart och svart sjuka patienter
har behovt transporteras lingre striackor.

Vad &r intensivvard?

Intensivvard &r en vardniva som forebygger och behandlar
svikt i ett eller flera organsystem sa att fortsatt liv kan bli
meningsfullt for patienten. Med intensivvard avses Gver-
vakning, diagnostik, behandling och omvardnad av patienter
med svara, ej séllan livshotande, sjukdomar eller skador.
Behandlingsstrategin ska kunna omprévas nar som helst
under dygnet beroende pa patientens aktuella tillstand.
Intensivvard ska kunna bedrivas dygnet runt, arets alla
dagar, med bibehallen kvalitet.

Fran februari till mars 2020 bidrog hég smittspridning och franvaro
av vaccin till att beldggningsgraden pa IVA i princip fordubblades
over en manad. Nir belastningen var som storst fick totalt 800
patienter intensivvard, vilket kraftigt 6versteg de 512 tillgéngliga
IVA-platserna som var normallidget 2019. For att klara den 6kade
belastningen kriavdes en omstéillning som inte bara omfattade
IVA-verksamheten utan ocksa andra delar av vardorganisationen.
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Genom en mangfald av kompletterande atgirder nadde regionerna
tillsammans en toppkapacitet pa 1100 belidggningsbara platser, med
planer pa ytterligare 6kning. Utan omstillningen hade ett stort
antal patienter blivit utan livsuppehallande vard, och da hade vi
haft helt andra siffror 6ver dodfall orsakade av covid-19.""

Regionernas samordning av IVA-resurser

Under pandemins kritiska skeden uppstod ett akut behov av att fa
frekventa ligesbilder 6ver regionernas IVA-kapacitet, inte minst
for att kunna bedoma behovet av 6verflyttningar av patienter. En
arbetsordning for detta togs fram genom ett nitverk som skapades
av hilso- och sjukvardsdirektorerna. I niatverket foretraddes samt-
liga regioner av en representant for IVA-verksamheten. Till natverket
knots ocksa en representant for Socialstyrelsens krisledningsfunk-
tion och en representant fé6r SKR, som ocksa tillhandaholl den digi-
tala plattformen och samordnade nétverket. Arbetet i IVA-samord-
ningen leddes av registerhallaren for Intensivvardsregistret (SIR).

Hilso- och sjukvardsdirektorernas initiativom IVA-samordning
kom till efter att ett motsvarande statligt initiativ hade misslyckats.
Socialstyrelsen fick den 19 mars regeringens uppdrag att stodja
regionernas samordning av tillgingliga IVA-platser. Detta skulle ske
dels genom att ta fram nationella l4gesbilder av antalet IVA-platser
och kontinuerligt formedla informationen till regionerna. Den
forsta delen avuppdraget gick bra men den andra fallerade efter-
som myndigheten sekretessklassade sina egna ldgesbilder, vilket
forhindrade informationsdelning med regionerna. Dadrmed blev
stodet fran Socialstyrelsen tandl6st. Senare gjorde Socialstyrelsen
en ny tolkning av sekretessfragan och bidrog konstruktivt i det

Not. 197 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2021. Pandemin och hdlso- och
sjukvarden - ldget och utvecklingen i hdlso- och sjukvdrden med anledning av
covid-19,s. 9 f.
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nétverk féor IVA-samordning som regionerna sjilva hade skapat.'®
Samordningen blev effektiv néir den organiserades av de aktorer
(regionerna) som ansvarar for verksamheten i normalléige.

Utifran dagsfarska data fran Intensivvardsregistret fick regionerna
via nitverket en daglig ldgesbild av hur intensivvardskapaciteten
sag ut. Dessa ldgesbilder utgjorde ett viktigt underlag for att bland
annat kunna ta stéllning till férutsattningarna att flytta patienter
mellan regioner. Under pandemins kritiska skeden triffades nét-
verket digitalt pa daglig basis och ddremellan tre ganger i veckan.!*

Vid nitverkets moten har ocksa andra nérliggande fragor disku-
terats, sa som brist pa likemedel och medicinteknisk utrustning.
Efter diskussion i nitverket har sadana fragor d&ven kunnat disku-
teras i andra samverkansfora som bildats under pandemin. IVA-
samordningen har starkt bidragit till att knyta regionernas IVA-
funktioner nirmare varandra och sénka troskeln for att ta kontakt.2°

Omprioritering av IVA-patienter

For att frigdra resurser for att omhénderta de akuta livshotande
tillstand som orsakades av covid-19 gjordes omprioriteringar
utifran behovsprincipen. Det innebar till exempel att icke-akuta
planerade kirurgiska atgirder som forvintades kréiva post-operativa
IVA-resurser stélldes in. Dessa IVA-platser frigjordes till covid-
patienter och bidrog till att antalet vardtillfallen pa IVA inte 6kade
kraftigt under varen 2020 jamfort med féregaende ar. Trots detta
fordubblades beldggningsgraden mellan mars och april, vilket
framst forklaras av att covidpatienter behdvde betydligt lingre
vardtid &n den genomsnittliga IVA-patienten. Utvecklingen illu-
streras i diagram 2 pa nésta sida.

Not. 198 Regeringsbeslut 12022/00620; Karlstrom, G., 2021. IVA-samordning
nationellt och sjukvardsregionalt.

Not. 199 Se exempel Karlstrém, G., 2021. IVA-samordning under pandemin
nationellt och sjukvardsregionalt.

Not. 200 Gerdin, B., 2021. Intensivvarden i Sverige under covid-19 pandemin, s. 32.
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Diagram 2: Utveckling av antalet varddygn och vardtillfallen pa IVA

Varddygn

—— Summa varddygn ---- Antal IVA

25000 10 000

20 000 8 000

15000 6 000

10 000 |* 4000

5000 2000

2019 2020 2021 2022

Kalla: Svenska intensivvardsregistret (SIR). Beredningens bearbetning.

Kommentar till diagram

Den heldragna kurvan visar hur det totala antalet varddygn
har utvecklats fran januari 2019 till juli 2022. Kurvan avlases
mot vanster y-axel. Av den har kurvan framgar tydligt att

de tre férsta pandemivagorna fick stora konsekvenser for
intensivvarden. Under den fjarde vagen blev belastningen pa
IVA-varden mindre dramatisk.

Den streckade kurvan visar hur det totala antalet vardtillfallen
pa IVA, oavsett sjukdom, har utvecklats under perioden.
Kurvan avldses mot hoger y-axel. Kurvans utveckling féljer
pa ett ungefar utvecklingen for antalet vardtillfallen men
svangningarna ar betydligt mindre. Det forklaras av de
omprioriteringar som gjordes for att frigéra kapacitet for
IVA-patienter med covid-19.
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Kapitel 10. Halso- och sjukvard

Genom omprioriteringar kunde regionerna undvika en kraftig
okning av antalet vardtillfillen i intensivvarden. Men arbets-
belastningen hojdes dnda dramatiskt pa grund av den lingre vard-
tid som krivdes for covid-patienterna. Belastningsokningen var
som mest pataglig mellan februari-mars 2020. Efter en viss respit
under sommaren tog smittspridningen ater fart under hésten och
IVA-beldggningen var aterigen forhojd under arsskiftet och en bit
in under varen 2021. Den 6kade belastningen blev mindre dramatisk
under den fjirde vagen tack vare den héga vaccinationsgraden och
béttre behandlingsmetoder.

Forutom léngre vardtider har den totala arbetsbelastningen pa
IVA forstirkts av att covid-patienter har krivt mer resurser 4n
den genomsnittliga IVA-patienten. Covid-patienter har behovt
mer respiratortid och mer kontinuerligt stod till njurfunktioner.
Sadant stéd har kravt mer avancerad teknik och mer personella
resurser. Overflyttning av patienter har ocksa forlidngt vardtiderna
eftersom tiden for transport inneburit férlorad vardtid. Vi kommen-
terar 6verflyttning av patienter lingre fram i detta kapitel.

Sjukhusen hade redan fore pandemin tagit fram planer for att
anpassa verksamheten for en extrem 6kning av intensivvards-
behovet. Sadan katastrofplanering underlittade en snabb om-
stillning fran reguljir sjukhusdrift till en situation dér resurser
pa ett planerat siatt omfordelades for att maximera IVA-kapaciteten.
Men det krivdes ocksa betydande matt av kreativitet for att 16sa
den specifika situationen. Den héga smittsamheten utgjorde

en stor utmaning. Initiala planer om egenrumsvard fick snabbt
overges till forman for sa kallad kohortvard, dar personer med
covid behandlades i lokaler som var separerade fran lokaler dir
andra IVA-patienter vardades. Losningarna har sett olika ut vid
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olika sjukhus och fordndrats med varierande beldggningsgrad. En
framgangsfaktor har varit att ge professionen stort utrymme att
sjalvstandigt finna l6sningar pa uppkomna problem.?!

Kapacitetsékning genom faltsjukhus och barhuslésningar

De regioner som drabbades tidigt och hart vidtog dven mer drastiska
atgirder for att mojliggora en fortsatt 6kning av vardkapaciteten.

I slutet pa mars 2020 begirde bade Region Stockholm och Vistra
Gotalandsregionen att Socialstyrelsen skulle bestilla tva féltsjukhus
av Forsvarsmakten. Syftet var dels att utéka antalet vardplatser i
intensivvarden, dels att battre kunna avskilja IVA-patienter fran
andra patienter. Filtsjukhuset i Goteborg anvindes i ndgra manader
men kunde sedan stingas nér inflodet av IVA-patienter dimpades.
Filtsjukhuset i Stockholm togs aldrig i bruk eftersom vardgivarna
lyckades skala upp sin egen verksambhet i tillricklig utstriackning.
Aven Region Skéne etablerade ett tiltsjukhus under varen 2020,
trots att smittspridningen da var lag. Inte heller detta tiltsjukhus
togs i bruk.?%?

I efterhand kan dessa drastiska atgiarder framsta som 6verdrivna
eftersom de kom till begrinsad anvidndning. Men insatserna maste
beddmas utifran den stora osékerhet som férelag da besluten fatta-
des. Nar det giller behandling av patienter som balanserar mellan
livoch dod ar det motiverat att tillimpa en tydlig handlingsprincip.
Den snabba kapacitets6kningen av tillfalliga vardplatser for IVA
har visat att regionerna har en stark operativ formaga att agera
proaktivt under stor osidkerhet. Samarbetet mellan regionerna,
Forsvarsmakten och Socialstyrelsen har ocksa gett viktiga lirdomar
infér kommande kriser.?%3

Not. 201 Gerdin, B., 2021. Intensivvarden i Sverige under covid-19-pandemin.

Not. 202 Véstra Gotalandsregionen, 2021. Analys av Sahlgrenska sjukhusets hante-
ring av covid-19-pandemin under forstdrkningsldget mars-juni 2020, s. 37;
Gerdin, B., 2021. Intensivvdrden i Sverige under covid-19-pandemin, s. 31.

Not. 203 Se Hedlund, E. och Lénngren, C., 2021. Rekordbygget som ingen vill ha?
En fallstudie i aktérsgemensam samverkan.
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De virst drabbade regionerna har inte bara behovt hantera vard-
platsbrist utan ocksa brist pa barhusplatser. Under varen 2020
okade dodstalen snabbt och barhusen blev i vissa regioner 6verfulla.
Det radde samtidigt stor oséikerhet om utvecklingen. Prognoserna
for dodstal skiljde sig starkt mellan olika bedomare och regionerna
behdvde ta hojd for dramatiskt 6kade dodstal. Alla mojligheter
inventerades for att pa kort tid 6ka barhuskapaciteten och eska-
leringsplaner togs fram for olika scenarion. Férutom att utéka
sjukhusens kapacitet iordningstélldes skyddsrum till temporara
barhus, kylcontainrar hyrdes in och i Stockholm fanns beredskap
att anvinda en ishall for storskalig hantering av avlidna. Flera av
l6sningarna behovde aldrig tas i bruk och kunde avvecklas fore
sommaren 2020.2%*

Overflyttning av patienter mellan IVA-enheter

Regionernas samordning av intensivvard har handlat om att
kunna nyttja hela den svenska kapaciteten i intensivvarden. Aven
under normala férhallanden finns det behov av att flytta patienter
pa grund av kapacitetsbrist inom intensivvarden, men antalet
overflyttningar har 6kat under pandemin.?*® Eftersom pandemin
har inneburit att belastningen pa hilso- och sjukvarden varierat i
landet, har det i vissa kritiska skeden i en region varit nédviandigt att
nyttja tillginglig kapacitet i en annan region. Darfor har regionerna,
med hjilp av savil marktransporter som luftburna transporter,
kunnat transportera intensivvardspatienter till andra delar av
landet. Det finns risker med att flytta svart sjuka patienter och en
eventuell flytt har alltid foregatts aven medicinsk bedomning,

Not. 204 Se t.ex. By, U. och Héardelin, L., Bdrhuspersonalen var de verkliga hjdltarna,
publicerad 2020-11-19.

Not. 205 Karlstrom, G., IVA-samordning under pandemin nationellt
och sjukvdrdsregionalt.
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Behovet av 6verflyttningar har varit férhojt under alla pandemins
vagor men det dr framfor allt under den andra och den tredje vagen
som det skett manga 6verflyttningar. Det dr frimst patienter med
covid som har flyttats men dven andra IVA-patienter har flyttats i
syfte att frigora plats for covid-patienter.

Uppgifter fran Intensivvardsregistret visar en markant 6kning

i antalet 6verflyttningar under varen. Fore pandemin gjordes

i genomsnitt 71 6verflyttningar av intensivvardspatienter per
manad under februari-maj. Under samma period 2020 gjordes
det i genomsnitt 119 6verflyttningar, vilket motsvarar en 6kning
med 67 procent. Samtidigt dr det viktigt att komma ihag att det
utgor en mycket liten del av den samlade intensivvarden. Flest
antal overflyttningar gjordes under april 2020. De 6verflyttningar
som gjordes da motsvarade drygt 5 procent av det totala antalet
vardtillfdllen i intensivvarden under manaden. Det innebér att
regionerna till 6verviagande del har haft kapacitet att varda “sina
egna” patienter och endast i begrinsad utstrackning behovt flytta
patienter till andra sjukhus.

Kapacitetsokning for luftburna IVA-transporter

Tidigt under pandemin fick nérliggande regioner en samtidig
hog belastning i intensivvarden. Da uppstod behov av att kunna
genomfora langviga transporter av IVA-patienter. Det krivdes
enregional samordning av transportkapaciteten for att 6ka den
samlade formagan i form av logistik, fordon och personal med rétt
kompetens. Resurser tillférdes genom stéd fran Forsvarsmakten
och Sjofartsverket som bistod med helikoptrar som initialt be-
mannades av medicinsk personal fran Region Uppsala, Region
Norrbotten och Vistra Gotalandsregionen. Sa smaningom kopp-
lades dven Region Blekinge in. Férsvarsmakten bistod under

en period dven med ett transportflygplan av modellen Herkules.
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Dartill behovdes flera bemannade flygplatser med dygnet-runt-
beredskap (beredskapsflygplatser). Samverkan skapades mellan
allainblandade aktorer samt SKR och Socialstyrelsen och méten
holls veckovis. Medel for skyndsamma transporter tillskots fran
regeringen.?®¢

I december 2020 var ldget inom IVA-varden av olika skél anstrangt
och patienter behovde 6verflyttas till avdelningar som for tillfillet
hade tillgénglig kapacitet. Vintervadret forsvarade helikopter-
transporter och det blev nodvéndigt att kunna forlita sig pa ambu-
lansflyget. De flygplatser som da var utsedda till beredskapsflyg-
platser rickte inte till for att klara behoven. Ovriga flygplatser var
i stor utstrickning stingda pa grund av att den reguljéira trafiken
hade upphort och upp till 80 procent av personalen var korttids-
permitterad.

Den 18 december 2020 hemstillde SKR hos regeringen om att utse
fler beredskapsflygplatser. Inom en vecka fattades ett regerings-
beslut om att infora 17 temporéara beredskapsflygplatser fram till
den sista mars 2021.2°” De avtal som kommuner och regioner sl6t
med Trafikverket gav inte full kostnadstickning, men alla utom

en regional flygplats accepterade att fungera som temporéar bered-
skapsflygplats under hela perioden.?*® Diarigenom méjliggjordes en
rad viktiga 6verflyttningar av patienter. (Ett mer utvecklat reso-
nemang om beredskapsflygplatserna finns i kapitlet om kollektiv-
trafik och samhéllsviktigt flyg.)

Not. 206 Forordning (2020:193) om statsbidrag till regioner och kommuner for
att ekonomiskt stddja verksamheter inom hélso- och sjukvard respektive
socialtjanst till foljd av sjukdomen covid-19.

Not. 207 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2020. Hemstdllan om utokat
antal beredskapsflygplatser.

Not. 208 Se Trafikverket, 2020. 16 nya beredskapsflygplatser fér akuta transporter.
Pressmeddelande, publicerat 2020-12-23.
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Fran varen 2021 tillskapades en forenklad bestéllningsrutin for
transport av IVA-patienter sa att bestillaren inte sjilv beh6vde ringa
runt och leta efter tillgénglig resurs for att genomfora transporten.
Bestéllning gjordes via den ordinarie larmvigen och nir de egna
resurserna var uttomda gick fragan vidare till Sjukvardens larm-
central i Uppsala (SVLC). SVLC i Uppsala gjorde sedan férfragan
om flygtransportresurser fran andra regioner, Forsvarsmakten
och Sjofartsverket utifran en framtagen rutin. Denna férenklade
bestéllningsfunktion innebar att varje likare eller tjinsteman i be-
redskap (TiB) inte sjdlv behdvde ringa runt och leta efter en ledig
resurs for flygtransport.?®®

Varen 2021 hade IVA-kapaciteten varit hart pressad sedan lédnge
och laget forviantades bli virre till sommaren, bland annat med
tanke pa semesterledigheter. Aven tillgingligheten till ambulans-
helikoptrar var nagot lagre under sommaren. For att kunna flytta
patienter mellan regioner utan att avbryta den medicinska be-
handlingen sl6t regionerna ett samarbetsavtal om en tillféllig
nationell luftburen transportresurs bestdende av en ambulans-
helikopter och ett ambulansflygplan som bemannades av Region
Uppsala, Region Visterbotten och Vistra Gotalandsregionen.?"

10.3.2 Kapacitets6kning inom infektionssjukvarden

Majoriteten av de svart sjuka covid-patienterna har inte behovt
intensivvard utan har kunnat behandlas pa akutsjukhusens
infektionsavdelningar. Redan i borjan pa mars 2020 borjade
inlaggningar av covid-patienter 6ka i hela riket, och fran mitten
av mars skedde en extrem 6kning i Stockholmsregionen. Denna

Not. 209 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2021. Bestdllningsrutin intensiv-
vardstransporter 2021-04-30 till minst 2021-08-31.

Not. 210 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2021. Okad kapacitet fér
IVA-transporter sommaren 2021.
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grupp patienter har kriavt mer resurser och lingre vardtider 4n de
genomsnittliga sjukhuspatienterna, och i de fall IVA-belastningen
nirmat sig bristningsgrinsen har infektionsklinikerna fatt om-
hinderta fall som i normala tider skulle omhéndertagits pa IVA.

Det blev efter nagra veckor uppenbart fér de flesta kliniker att
vardplatserna inte riackte till f6r att varda det stora inflédet av
covid-19-patienter. Darfor paborjades snart ett omstéllnings-
arbete dir andra avdelningar fick bereda plats. I de fall det funnits
stingda vardavdelningar har dessa 6ppnats och dven lokaler under
renovering har tagits i bruk efter anpassning fér den nya patient-
gruppens sirskilda behov. Men en vardplats kréver inte bara en
lokal utan ocksa personal. For att frigéra personal fér IVA har
darfor antalet vardplatser minskats vid andra vardavdelningar
och inom en rad olika specialiteter.

Det har funnits en omfattande kommunikation och avstimning
mellan infektionskliniker och det har i enstaka fall férekommit att
patienter har 6verflyttats mellan kliniker, men da bara i Stockholms-
regionen. Det har inte skett nagon 6verflyttning mellan regioner
sa som skett med IVA-patienter. Det har diremot hint att ambu-
lanstransporter har omdirigerats for att inte belasta kliniker med
manga allvarligt sjuka covid-patienter.

En framgangsfaktor har varit att samverka niira mellan infektions-
kliniker men ocksa att utbyta erfarenheter inom ramen for de nét-
verk som fanns redan fore pandemin, som till exempel nitverket
for infektionsverksamhetschefer och néitverket for universitets-
sjukhusens verksamhetschefer. Under varen 2020 deltog manga
infektionskliniker i de webbinarier som Svenska Infektionslikar-
foreningen arrangerade. Vid dessa webbinarier diskuterades

olika aspekter av diagnosticering, behandling och omvardnad av
covid-19-patienter. For att uppdatera sig om aktuell kunskap om
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behandling av covid-19 tycks sadana nétverk, men dven regionernas
egen kunskapsstyrning, ha varit betydligt mer relevanta dn den
statliga kunskapsstyrningen.?

10.3.3 Omstallning i den psykiatriska varden

Pandemin férdndrade radikalt forutsittningarna att bedriva psyki-
atrisk vard. Inom tvangsvarden infordes restriktioner for att begrénsa
besok och permissioner och vissa slutna avdelningar behévde inféra
kohortvard. Kontinuiteten i 6ppenvarden rubbades pa grund av stor
personalfranvaro och att manga patienter avbokade besdk pa grund
av riadsla for smitta. I flera regioner lanades personal i psykiatrin ut
till den somatiska varden. De stod dven for internt krisstod till hart
belastad vardpersonal.

Samtidigt som forutsidttningarna att erbjuda god psykiatrisk vard
forsvarades under pandemin finns det risk for att behovet av vard
har 6kat pa grund av social isolering.?2 Redan utsatta grupper
drabbades hart nir rutiner som ror skola, hem, arbete och fritid
stordes. Ensamhet, forlust av rutiner och sysselsittning, brist pa
fysisk aktivitet och 6kad oro for arbete, ekonomi, anhoriga och
framtid kunde f6r manga ménniskor vara vérre dn oron for att

bli smittad. Samtliga stddlinjer, till exempel alkohollinjen, sluta
roka-linjen, kvinnojouren, sjadlvmordslinjen och stodlinjer for
spelproblem och spelberoende, beskrev ett 6kat tryck och ett
behov av 6kad bemanning for att hantera inkommande samtal
och kontakter.

Not. 211 Hallgérde, A., 2021. Utvéirdering av infektionssjukvdrdens hantering av
covid-19 pandemin, s. 4 ff.

Not. 212 Se t.ex. McCracken L.M., Badinlou, F. m.fl., 2020. Psychological impact of
COVID-19 in the Swedish population: Depression, anxiety and insomnia and
their associations to risk and vulnerability factors.
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Trots att hdlso- och sjukvarden uppmanade patienter att soka
psykiatrisk akutvard vid behov sa har Socialstyrelsen sett en tydlig
nedgang i antalet sokande under pandemin. Nedgangen har varit
tydlig inom savél barn- och ungdomspsykiatrin (BUP) som vuxen-
psykiatrin och har samvarierat med smittspridningen. Mycket
tyder pa att det framst var patienter med lindrigare tillstand

som drog sig for att soka hjilp. Men det finns ocksa tecken pa att
allvarligt sjuka personer sokte hjilp senare i sjukdomsférloppet.
Personer med allvarliga besvar blevi storre utstrackning an fore
pandemin inlagda pa sjukhus, vilket kan tyda pa att deras tillstand
forsamrades pa grund av fordrojda atgiarder.?® Enligt uppgifter
fran SKR 6kade bade antal remisser och antal pagaende patienter
inom savil barn- och ungdomspsykiatrin (BUP) som vuxenpsyKki-
atrin under perioden mars till september 2020 jamfért med 2019.
Diarmed fortsatte den utveckling som setts de senaste aren med en
okad andel av befolkningen i respektive aldersgrupp som tas om
hand inom BUP respektive vuxenpsykiatrin.?'*

For att hantera nya férutsattningar stillde psykiatrin om sin
verksamhet. Inom 6ppenvarden hittade man nya sétt att admini-
strera likemedel och hembesok gjordes via fonster, balkonger
och uteplatser. Manga mottagningar upprittade telefonlistor och
ringde runt till alla kinda patienter. Genom samarbeten med fri-
villigorganisationer och kommunernas boendestdd fann man sétt
att kompensera for det kontinuerliga stod som ges i normallige.

Not. 213 Socialstyrelsen, 2022. Fdrre patienter pd de psykiatriska akutmottagningarna
under pandemiaren 2020-2021.

Not. 214 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2021. Psykiatrin i siffror.
Vuxenpsykiatri - kartldggning 2020.
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Men den storsta omstillningen handlade om digitalisering. Den
gradvisa 6vergangen till distanslésningar som har pagatt under
flera ar fick en kraftig skjuts under pandemin. Pa nagra veckor gick
manga mottagningar 6ver till telefon- och videom6ten som den
dominerande motesformen for flera patientgrupper. For perioden
mars till september for ar 2020 jaimfort med 2019 6kade andelen
distanskontakter fran 17 procent till 27 procent inom barn- och
ungdomspsykiatrin och fran 15 procent till 35 procent inom
vuxenpsykiatrin. Av dessa var telefonbesdken dominerande och
utgjorde cirka 85 procent.

Erfarenheterna visar att tidigare farhagor med distansmoten
varit 6verdrivna. Viktiga virden gick visserligen forlorade - det ar
svart eller omojligt att lisa av kroppssprak och mimik i ett digitalt
mote - men moten pa distans fungerade bra i fler ssmmanhang dn
véntat. Det finns goda erfarenheter fran individuella méten men
ocksa gruppbehandlingar, fysisk aktivitet pa distans och internet-
kurser. De virden som gick férlorade kunde delvis kompenseras
genom tita uppfoljningar.?s

10.3.4 Omstéllningen har kommit med ett pris

Den snabba omstéllningen inom hilso- och sjukvarden har krévt
prioriteringar som har fatt konsekvenser fér bade patienter och
personal. Konsekvenserna méarks frimst inom de verksamheter
som ansvarat fér covid-varden men ocksa inom andra verksam-
heter i hédlso- och sjukvardsorganisationerna. Svallvagorna fran
omstillningen kommer att sitta sin préigel pa regionernas arbete
framover.

Not. 215 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2020. Samverkan och fornyelse.
En spaning 6ver omstidllningen i hélso- och sjukvdarden under fem manader
med corona, s. 43 1.
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For patienterna

Overflyttning av patienter mellan regioner och kliniker innebér
alltid en patientrisk men ocksa att viktig vardtid gar forlorad. Det
hade givetvis varit biattre om sadana 6verflyttningar hade kunnat
undvikas. Beslutet var inte sjalvklart; det fordes ocksa diskussioner
om att istéllet 6verflytta personal.

Denna fraga har behovt 6vervigas fran fall till fall. Den dominerande
bedémningen har dnda varit att en noga forberedd 6verflyttning
av patienter har medf6rt en mindre patientrisk #n alternativet

att flytta personal. Det finns uppenbara patientrisker bade for
avsidndande och mottagande kliniker nir personal bryts upp fran
sitt ssammanhang for att ansluta till en ny personalgrupp och lira
sig nya rutiner.?'° Klart star att den stundtals extremt pressade
situationen inom framfor allt IVA-verksamheten har inneburit en
belastning fér patienterna. (Fragan om 6verflyttning av patienter
kontra 6verflyttning av personal kommenteras mer utforligt i
kapitlet om kommuner och regioner som arbetsgivare.)

Under pandemin fick en del av den planerade varden sta tillbaka.
Det var frimst under den forsta pandemivagen som planerad vard
skots upp eller stilldes in. I april och maj 2020 genomfordes endast
49 procent av alla planerade operationer och behandlingar. Det
framsta skilet var att varden stéllde om for att kunna omhinderta
inflodet av svart sjuka patienter med covid-19, men likemedels-
brist var ocksa en bidragande faktor. Under varen 2020 radde stor
brist pa flera viktiga likemedelstyper, inte minst narkotiska like-
medel som behovs for att kunna séva patienter infor operation. Nar
bristen var som storst beslutade hélso- och sjukvardsdirektérerna
att stdlla in planerade operationer i syfte att spara pa likemedel.

Not. 216 Se t.ex. KPMG, 2021. Region Stockholms hantering av covid-19 - Oberoende
utvdrdering av perioden 1 januari 2020 till 31 december 2020, s. 248 f.; Se
aven: Karlsson, J., 2020. Interhospital intensive care unit-to-unit transfers -
the perspective of patients, family members and critical care nurses.
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All vard som har skjutits upp behover inte tas igen men de upp-
ddmda vardbehoven kommer att paverka varden under lang tid
framover.

De grundliggande forutsittningarna for siker vard har paverkats
av den omfordelning av lokaler, bemanning och kompetens som
blivit n6dviandig i varden under pandemin. Under de krédvande
forhallanden som ofta priglat varden av covid-19-patienter har
det inte alltid funnits forutsidttningar att hinna med férebyggande
atgirder. Detta har 0kat risken for vardrelaterade infektioner och
trycksar.?"”

Som tidigare ndmnts, sa fick de flesta sjukhus tidigt 6verge ambi-
tionen att varda covid-patienter i egna rum. Lokalerna rickte inte
till och varden fick istéllet ske i sa kallade kohorter, det vill sdga
grupper av patienter i en och samma lokal. Kohortsjukvarden
mojliggjorde for klinikerna att ge svart sjuka patienter kvalificerad
vard och samtidigt minimera smittspridning. Men i jamforelse
med egna rum skapade kohortvarden en siamre fysisk miljé som
har paverkat patienternas vardupplevelse. Kohortvard i ett stort
utrymme med manga patienter har lett till ett 6kat behov av lugn-
ande likemedel, vilket i sin tur har kravt férlingda vardtider med
respirator. Att under lingre tid behova respirator for att kunna
andas ir psykiskt pafrestande.$

Cancervarden har varit tydligt prioriterad under pandemin men
varden har stéllt farre cancerdiagnoser jamfoért med tidigare. En
trolig orsak till den minskade diagnosticeringen ar att patienter
har undvikit att besoka varden for enklare &kommor. De dndrade

Not. 217 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2021. Skador vid vard av
covid-19-patienter - ldrdomar fran markérbaserad journalgranskning av
pandemivard mars-juni 2020.

Not. 218 Gerdin, B., 2021. Intensivvarden i Sverige under covid-19-pandemin, s. 38.
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patientbeteendet kan bero pa egen ridsla att smittas och att smitta
andra, men ocksa pa att varden uppmanade ménniskor att inte
soka for enkla besvir. Nér farre patienter motte varden minskade
vardens chanser att uppticka cancer. Det rapporterades in 6 procent
farre cancerdiagnoser for 2020 jamfort med 2019, och liknande
siffror har noterats i vara grannlénder. Det finns alltsa en 6ver-
hingande risk att omfattningen av oupptéckta cancerdiagnoser

har 6kat under pandemin. Det kan leda till att tillstand allvarligt
forsdmrats innan de upptécks.??

Fér personalen

Omsténdigheterna i den akuta covid-varden har varit sadana att
bade rutinerad och orutinerad personal har blivit hart belastad
bade fysiskt och psykiskt. Att arbeta langa pass i full skyddsutrust-
ning ir i sig fysiskt krdvande och kan skapa klaustrofobiska kénslor.
Dirutover har det funnits en rad andra kéllor till psykisk press. Att
se mycket lidande och dod har varit psykiskt belastande bade for
rutinerad och orutinerad personal. Det har ofrankomligen ocksa
uppstatt etisk stress som en konsekvens av att personalomsétt-
ningen varit hog och kunskapen om effektiva behandlingsmetoder
varit begransad. Personal som flyttats 6ver fran andra verksam-
heter har haft begrinsad erfarenhet av liknande arbetsmiljo, och
for den erfarna personalen har det varit pressande att arbeta med
ovana kollegor. Under sadana omsténdigheter ir det litt att kinna
att man inte gjort tillrickligt.??° Det var av denna anledning som
hilso- och sjukvardsdirektorerna beslutade att i férsta hand 6ver-
flytta patienter istéllet for personal. (Hur hélso- och sjukvards-
personalen har paverkats av omsténdigheterna under pandemin
beskrivs mer utforligt i kapitlet om att vara arbetsgivare under
pandemin.)

Not. 219 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2020. Pandemin och hdlso- och
sjukvdrden. Ldget och utvecklingen i hélso- och sjukvarden med anledning av
covid-19.

Not. 220 Se t.ex. KPMG, Oberoende utvirdering av Region Vdsternorrlands hantering
av det nya Coronavirusets effekter.

276



10.3.5 Aterhdmtning av vardproduktion

Under de gangna aren har hilso- och sjukvarden behovt hantera
pandemins omedelbara belastnings6kning och samtidigt om-
hinderta det vardbehov som finns i normala tider. Det &r svart att
sikert sdga vilka konsekvenser alla prioriteringar som behovt goras
under pandemin har fatt, men de dr kanske mindre dramatiska 4n
vad som ibland gors géllande. Det &r inte sa att all ordinarie vard har
stiillts pa vint under pandemin. Efter den forsta intensiva pandemi-
vagen har sjukvarden pa kort tid stéllt om for att omhénderta de
uppdiamda vardbehov som uppstod under pandemin. Som exempel
kan nimnas att antalet likarbesok inom specialiserad vard minskade
med 36 procent i april 2020, jimfért med samma manad 2019 - i
augusti var motsvarande skillnad endast 9 procent. For aterbesok
i primérvard aterfinns ssmma monster.?*

Under sommaren 2020 atergick den planerade varden till nidstan
normala nivaer, och invanare uppmanades ocksa att soka vard och
inte avsta av ridsla for smitta eller for att avlasta varden. Under 2020
genomfordes 84 procent av alla planerade operationer och behand-
lingar. Socialstyrelsen har visat att vardproduktionen bérjade ater-
hidmtas redan under den andra vagen, trots att pandemin utgjorde
en storre belastning pa hilso- och sjukvarden. Detta kan férklaras av
den stora omstillning som redan gjorts, men ocksa av mer effektiva
behandlingsrutiner tack vare erfarenheter fran férsta vagen. Under
den tredje och fjirde vagen var vardproduktionen helt opaverkad av
pandemin.?*2

Not. 221 Sveriges kommuner och regioner (SKR), 2021. Pandemin och hdlso- och
sjukvarden - ldget och utvecklingen i hdlso- och sjukvdrden med anledning av
covid-19-pandemin.

Not. 222 Socialstyrelsen, 2022. Regeringsuppdrag att stédja regionernas hantering
av uppddmda vardbehov samt félja och analysera vintetider i hélso- och
sjukvarden, s. 33.
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10.4 Storskalig provtagning och smittsparning

Virdet av provtagning som verktyg for att bekdmpa en pandemi
har diskuterats intensivt under olika faser av pandemin. Nér smittan
fick allmén samhillsspridning ansag Folkhidlsomyndigheten att
det inte var meningsfullt att provta i storre skala, och att samhéllets
anstrangningar istillet borde fokusera pa social distansering. Men
svenska experter var oense och pressen 6kade efter ett tal fran WHO:s
generaldirektor dir han flera ganger upprepade uppmaningen till
alla medlemsstater att “testa, testa, testa”. Genom att provta alla
personer med symtom pa covid-19 och genomfora smittsparning
skulle smittkedjor brytas och smittspridningen begriansas.>*® Vid
manadsskiftet mars-april fick Folkhdlsomyndigheten regeringens
uppdrag att mojliggora storskalig testning och ett par dagar senare
inleddes samverkan mellan Folkhilsomyndigheten och SKR.?**

I denna rapport har vi sa hir langt analyserat kommuners och
regioners erfarenheter utan att ga i polemik mot hur andra sam-
hallsaktorer har beskrivit olika aspekter av pandemihanteringen.
Men nir vi nu kommer till provtagning och smittsparning behover
vi férhalla oss till Coronakommissionens analys av hur uppbygg-
naden av storskalig provtagningsverksamhet har fungerat. Anled-
ningen ar att Coronakommissionen har riktat hard kritik mot att
provtagningsverksamheten inte skalades upp tillrackligt snabbt
2020. Kritiken riktas huvudsakligen mot regionerna och SKR,
men dven regeringen far hard kritik. Kommissionen har beskrivit
uppbyggnaden som ett haveri.??

Not. 223 WHO Director-General ’s opening remarks at the media briefing on
COVID-19 - 16 March 2020, publicerad 16 mars 2020.

Not. 224 Regeringsbeslut S2020/02681/FS.
Not. 225 SOU 2021:89, s. 31.
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Kritiken utgar fraimst fran en jamforelse mellan Sverige och ett
urval av andra linder dir uppbyggnaden av provtagning har gatt
snabbare.??® Hir finns sékert mycket att lira men kommissionen
gor ingen analys av orsakerna till dessa skillnader. Vi far inte veta
vad de andra linderna gjorde annorlunda eller pa vilket sitt de
hade béttre férutsittningar for en snabb uppbyggnad. Det svenska
forfarandet analyseras diremot ingaende.

Vi har inte gjort nagon analys av internationella skillnader, men
utifran kommuners och regioners erfarenheter ska vi forsoka
nirma oss orsaker till att uppbyggnaden inte gick snabbare. Det
ar nér vi férstar orsakerna till problem som vi kan dra lardomar
infor liknande utmaningar. Det kommer att framga att var analys
i visentliga delar sammanfaller med Coronakommissionens, men
attvilandar i delvis andra slutsatser.

10.4.1 Samverkan var inte effektiv i det
inledande skedet

Vi anser precis som kommissionen att samverkan mellan nyckel-
aktorer inte var effektividet inledande skedet. Ett tidigare klar-
gorande av roller och ansvar hade effektiviserat uppbyggnaden av
provtagningsverksamheten. Vi menar samtidigt att en mer allsidig
analys av orsaker till detta lagger en bittre grund for larande inf6ér
kommande kriser.

Under hela mars 2020 beredde Socialdepartementet det regerings-
uppdrag som Folkhilsomyndigheten fick den 30 mars, nimligen
att forbereda storskalig provtagning. Det fanns ett utkast redan
den 1 mars men uppdraget gavs forst en manad senare, vilket har
kritiserats av riksdagens konstitutionsutskott. Regeringen har

Not. 226 Se Ortqvist, A., 2021. Strategies for PCR-testing and contact tracing during
the first year of the covid-19-pandemic - a comparison between Sweden and
five other European countries.

279



Kapitel 10. Halso- och sjukvard

forklarat att drojsmalet frimst berodde pa att ekonomiska fragor
behovde redas ut med Folkhdlsomyndigheten - diskussionerna
handlade om medelstilldelning och kostnader. Det ir beklagligt
att regionerna aldrig involverades i den diskussionen eftersom
fragorna sa tydligt berérde dem. En mer 6ppen och néra dialog i
den tidiga fasen hade kunnat férebygga de oklarheter som senare
uppstod.

Den bristande forankringen med regionerna bidrog till flera
osiékerheter om vem som skulle gora vad i provtagningskedjan.
Det tydligaste exemplet pa detta ar den férordning som regeringen
utfardade den 3 april om statsbidrag till regioner och kommuner.?*
Foérordningen skulle bland annat reglera den ekonomiska ersatt-
ningen fér provtagning av personal inom hilso- och sjukvéard och
socialtjdnst. SKR informerades muntligen om férordningen, men
drendet remitterades inte sa att SKR kunde lamna synpunkter

pa sakinnehallet. Nir forordningen hade beslutats av regeringen
kunde SKR konstatera att den inneh6ll stora otydligheter och
problem, inte minst relaterat till hur olika grupper skulle priori-
teras och hur sadana prioriteringar forholl sig till olika lagrum.
SKR papekade detta i en hemstéllan till regeringen som édndrade
forordningen i enlighet med SKR:s synpunkter.??

Not. 227 Foérordning (2020:193) om statsbidrag till regioner och kommuner for
att ekonomiskt stddja verksamheter inom halso- och sjukvard respektive
socialtjanst till féljd av sjukdomen covid-19.

Not. 228 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2020. Hemstdllan ersdttning
merkostnader Covid-19 till sjukvdrden.
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10.4.2 Ersattningsfragan ar en delforklaring
till trevande uppstart

Av ovanstaende exempel framgar att ersittningsfragorna har varit
av betydelse for regionerna. De totala arliga kostnaderna for prov-
tagningen var i en storleksordning som motsvarade fem procent
av regionernas samlade hilso- och sjukvardsbudgetar. En kostnad
av denna storleksordning dr svar att bortse fran, 4ven da stats-
ministern i media uttalar att staten ska ta alla kostnader. Kommuner
och regioner har erfarenheter av att staten inte alltid lever upp till
sadana uttalanden, till exempel fran flyktingkrisen 2015.

Ersittningsfragan har varit av betydelse men inte utgjort ett
allvarligt hinder for att bygga upp provtagningsverksamheten
snabbt. I Coronakommissionens enkét till regionernas smitt-
skyddslikare framgar att oklar ekonomisk ersidttning kom langt
ner ilistan over faktorer som begriansade uppbyggnad och upp-
riatthallande av provtagning varen 2020. Istillet framholls tek-
niska och praktiska hinder, som bristen pa laboratoriekapacitet,
provtagningsmaterial och skyddsutrustning. Franvaro av riktlinjer
fran Folkhdlsomyndigheten ansags ocksa vara av stor betydelse.?*
Hélso- och sjukvardsdirektérerna delade denna uppfattning och
det gor dven vi efter genomgang av vart material. Ersittningsfragan
kommer fram som en av flera osékerhetsfaktorer men &r inte i nér-
heten avden betydelse som Coronakommissionen gjort gillande.

Att fragan om statlig ersittning inte har varit avgérande framgar
ocksa av regionernas faktiska agerande. Regionerna har eskalerat
provtagningen kraftigt &ven under de manader da det radde oklar-
het om vem som skulle finansiera vad i provtagningskedjan. Utan

Not. 229 Se Almgren, M. och Bjork, J., 2021. Kartldggning av skillnader i regionernas
insatser for provtagning och smittspdrning under coronapandemin, ss. 17 ff.;
Ranlund, A., Larsson, ., 2022. Regionernas samordning av vaccinering och
provtagning under covid-19 pandemin, s. 34.
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sdker finansiering vixlade regionerna upp provtagningen fran ett
genomsnitt pa 10 000 personer per vecka i mars 2020, till ett genom-
snitt pa 60 000 personer i slutet pa maj samma ar. Regionerna satt
inte med armarna i kors och vintade pa pengar, men bristen pa
tydlighet vad giller finansiering och andra fragor relaterade till
roller och ansvar har troligtvis bromsat tempot i uppbyggnaden.

Ersittningsfragan handlade inte bara om pengar, utan 4ven om
prioriteringar. Om regionerna skulle ha finansierat provtagningen
sjilva hade de behovt prioritera den i forhallande till 6vrig hilso-
och sjukvard. Sadana prioriteringar skulle beh6va utga fran den
behovsprincip som géller i hilso- och sjukvardslagen, med den
mojliga konsekvensen att provtagning skulle prioriteras ner till
forman for andra atgirder som skulle ge stérre nytta for de mest
behovande patienterna.?°

Med tanke pa att ersittningsfragan fick konsekvenser inte bara
for regionernas ekonomi utan ocksa for prioriteringar i verksam-
heten, var det viktigt att finansieringsfragan klargjordes sa tidigt
som maojligt. Detta dr en lirdom som vi beh&ver ta med oss infor
kommande kriser. I kapitlet om att hantera ekonomi for vi ett mer
utforligt resonemang om hur vi kan sikerstélla att regeringen i ett
tidigare skede fattar beslut om hur finansieringsansvaret ska for-
delas, nir staten ger kommuner och regioner i uppdrag att bygga
upp nya kostsamma verksamheter.

Utover finansieringsfragan fanns det en rad andra oklarheter
rorande ansvarsférhallanden som forsvarade en kraftfull eskale-
ring av kapaciteten for provtagning. Det handlade inte minst om
hilso- och sjukvardens ansvar for de fyra prioriteringsgrupper
som Folkhédlsomyndigheten angav i sin forsta teststrategi den 17

Not. 230 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2022. Regionernas arbete med
provtagning for covid-19. Kvartalsrapport 3 2022.
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april 2020.2*! Prioriteringsgrupp 3 och 4 lag enligt bade Folkhélso-
myndigheten och regionerna utanfor hélso- och sjukvardens
ordinarie uppdrag, eftersom provtagning av dessa grupper fraimst
syftade till att mojliggora ett hogre arbetskraftsdeltagande. Det
uppstod har en rad oklarheter om vilket lagrum som skulle ligga
till grund for prioriteringar. Coronakommissionen har redogjort
for diskussionen i flera av sina betdnkanden och landar i en annan
bedémning &n den Folkhilsomyndigheten och regionerna gjorde.>*
Virdefull tid hade vunnits om de hiar komplexa fragorna hade han-
terats i en tidigare dialog mellan statliga aktorer och regionerna.

En aterkommande kritik fran regionerna ér att Folkhdlsomyndig-
hetens dndringar av riktlinjer och vigledningar ofta har kommit
utan forhandsinformation och att uppdaterade riktlinjer succes-
sivt utokat regionernas uppdrag. Detta har inneburit att det varit
svart att bedoma och planera for personal- och resursbehov bade
vad géller smittsparning och provtagning. Kommissionen konsta-
terar att arbetet i regionerna hade underlittats om planerna for
storskalig provtagning och smittsparning hade stakats ut tidigare
och tydligare. Det dr en bedomning som vi delar.

10.4.3 Effektiv samverkan efter 6verenskommelse
SKR-staten

Efter en trevande uppstart som priglades av oséikerhet och in-
effektiv samverkan slots den 11 juni en 6verenskommelse mellan
staten och SKR.%* I 6verenskommelsen 16stes manga av de svara

Not. 231 Folkhalsomyndigheten, Nationell strategi fér att utéka provtagningen for
covid-19. Publicerad 2020-04-17.

Not. 232 SOU 2021:89, ss. 297 ff.

Not. 233 Socialdepartementet och Sveriges qumuner och Regioner, 2020. Okad
nationell testning for covid-19, 2020. Overenskommelse mellan staten och
Sveriges Kommuner och Regioner.
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tvistefragorna ut. Hanteringen av fragor om ansvar och roller,
ersittningsprinciper, prioriteringar och lagtolkningar klargjordes
och dokumenterades. Overenskommelsen blev en symbolisk slut-
punkt for en tid av frustration hos alla parter. Den organisatoriska
uppbyggnad som skett under varen fick under sommaren full ut-
vaxling i form av 6kade provtagningsvolymer. Antalet provsvar 6kade
fran drygt 60 000 nér 6verenskommelsen gjordes, till cirka 80 000
personer fyra veckor senare. Uppbyggnaden fortsatte under hela
hosten och vid arsskiftet 2020-2021 genomforde regionerna cirka
300 000 covid-test i veckan.

Overenskommelse mellan SKR och staten

om provtagning

Staten atog sig att ta kostnaderna fér PCR-provtagning
och antikroppstest och regionerna atog sig att utféra bred
provtagning utifran Folkhdlsomyndighetens rekommenda-
tioner. En miljard avsattes for att starka regionernas smitt-
sparning. Overenskommelsen klargjorde ocks& en rad
fragor om hur staten skulle mojliggdra bred provtagning
och hur regionerna skulle rapportera in data och lagesbilder
till staten. En rad tillaggséverenskommelser sl6ts senare,
bland annat med anledning av nya rekommendationer fran
Folkhalsomyndigheten.

10.4.4 Organisering av provtagning och smittsparning

Att det tog tid att bygga upp den efterfragade kapaciteten fér prov-
tagning berodde inte bara pa bristande samverkan mellan regioner
och staten. En grundlédggande orsak var att regionernas testkapa-
citet fore pandemin inte var i nirheten av det behov som uppstod
under pandemin. Regionerna hade en kapacitet, och i vissa delar
overkapacitet, som var anpassad efter séisongsinfluensa.
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Men att genomf6ra provtagning i den skala som efterfragats under
covid-19-pandemin har kravt en helt annan logistik och en helt
annan tillgang till utrustning och laboratoriekapacitet.

Regionernas och kommunernas pandemiplaner har inte varit
traffsikra i forhallande till de behov som uppstatt under covid-19-
pandemin, och det giller 4ven eskalering av provtagningskapacitet.
Som framgar i kapitlet om krisberedskap och krishantering sa har
regionernas pandemiplanering varit starkt priaglad av svininflu-
ensan 2009-2010. Det innebir att de allra flesta regioner saknade
en anvandbar planering for den mycket komplexa uppbyggnad av
kapacitet for provtagning, analys och provsvar som krivdes under
covid-19-pandemin. Mitt under pagaende pandemi beh6vde en rad
svara fragor hanteras och 16sas ut under uppbyggnadens gang. Det
handlade om tillgang till provtagningsmaterial, personalfranvaro
vid laboratorier, ansvarsfoérdelningen mellan regioner och kom-
muner och IT-méssiga férutsittningar for informationsdelning
mellan aktorer.

Att organisera storskalig provtagning har handlat om att fa en
komplex logistisk kedja med externa och interna aktorer att sam-
spela. Region Stockholm har uppskattat att 15-20 aktérer behovde
koordineras. Att etablera ett rationellt fléde mellan aktérerna

i kedjan fran informationsspridning, hantering av avvikelser,
etablerande av provtagningsplatser, kommunikation gentemot
allménheten, till kommunikation av provsvar till vardgivare och
patient har varit utmanande. En viktig framgangsfaktor under
uppbyggnaden var att samtliga regioner utsag varsin provtag-
ningssamordnare med 6vergripande ansvar fér samordning,.

Efter samrad med hilso- och sjukvardsdirektorerna etablerade
SKR ett nitverk for provtagningssamordnarna. Genom veckovisa
gemensamma moten och via en gemensam kommunikationsyta
utbytte samordnarna erfarenheter, utmaningar och lirdomar
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relaterade till arbetet med provtagning. Natverket var till stor
nytta for regionerna som genom erfarenhetsutbyte och SKR:s
perspektiv kunde forbereda sig infor eventuella forandringar pa
omradet. Motena gav dven viktig information till SKR vad gillde
regionernas kapacitet for provtagning, smittsparning och analys.
Detta har inte minst varit viktigt for SKR:s mojlighet att rapportera
till staten hur provtagningen har framskridit och vilka utmaningar
som funnits.

Ett viktigt syfte, men inte det enda, med provtagningen har varit
att mojliggéra smittsparning och isolering av personer som fatt
positiva provsvar. Det var denna atgirdskedja som WHO:s general-
sekreterare efterfragade nir han uppmanade alla medlemslinder
att testa brett. Smittsparning har varit ett regionalt ansvar som
kravt omfattande insatser. Dessa insatser har finansierats av staten
inom ramen for 6verenskommelser med SKR. Denna finansiering
har varit oumbairlig for att kunna bygga upp sa omfattande organisa-
tioner som smittsparningen krévt.

Folkhdlsomyndighetens forsta vigledning om smittsparning

kom forst den 22 juli, da den forsta pandemivagen hade klingat av.
Detta blev for manga regioner startskottet for en mer malmed-
veten eskalering av smittsparningskapaciteten. Smittsparningen
har organiserats pa olika sitt i olika regioner, frimst beroende pa
aktuell smittspridning. Det har varit en stor utmaning att bemanna
smittsparningen eftersom belastningen varit sa varierande 6ver
tid. Omfattningen har periodvis varit mycket stor for att sedan ga
ner kraftigt. Samtidigt har startstrickan for ny personal varit relativt
lang, det har tagit cirka tre veckor att lara upp en ny smittsparare.
For att ha flexibilitet i bemanningen har det varit en fordel att
anvinda flexibla anstillningsformer.
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En generell synpunkt fran regionernas sida ir att Folkhidlsomyndig-
hetens vigledning kom for sent. Smittsparningen hade kunnat
byggas upp redan under den férsta pandemivagen om Folkhilso-
myndigheten hade varit mer snabbfotad. Ett annat problem har
varit att nationella strategier och riktlinjer for smittsparning (och
provtagning) har dndrats fér ofta och utan férhandsinformation
till regionerna. Med tanke pa svarigheterna att snabbt skala upp
verksamheten har det fatt konsekvensen att smittsparningen
alltid legat steget efter smittspridningen. Sena och oférankrade
besked fran Folkhdlsomyndigheten har gjort att regionerna sjilva
behovt utveckla rutiner, riktlinjer och informationsmaterial. Detta
har ocksa bidragit till de regionala skillnader som bland annat
Coronakommissionen kritiserar.?*

10.5 Inkop och fordelning av lakemedel
och skyddsutrustning

Tillgang till skyddsutrustning och likemedel var centrala fragor
under hela pandemin. Efterfragan pa bada varutyperna ckade
kraftigt i hela virlden och det uppstod snart global brist. Det
fanns nationella lager men de riackte inte langt. Bristen pa varor
och utrustning var som mest pataglig under varen 2020. Och det
var ocksa under den hir perioden som det svenska samhéllets
bristande beredskap blev som mest tydlig. Det saknades nationell
formaga att inventera behov, bestilla och képa in livsviktiga varor
i kris, lagren var for sma och det saknades kapacitet att pa kort tid
producera tillricklig méngd av varorna i Sverige.

Not. 234 Se Almgren, M. och Bjork, J., 2021. Kartldggning av skillnader i regionernas
insatser for provtagning och smittspdrning under coronapandemin, ss. 59 ff.
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10.5.1 Begransad nationell formaga
att |6sa bristsituationer

Den 13 mars 2020 ldmnade de tre storsta regionerna en hemstéllan
till regeringen dér de efterlyste nationellt ledarskap for att siker-
stilla tillgang till skyddsutrustning och andra produkter med hog
forbrukning under pandemin. Regionerna argumenterade for att
central samordning behévdes for att undvika konkurrens mellan
regioner och hamstring av utrustning. De tre regionerna foreslog
att regeringen skulle uppdra at Socialstyrelsen och Myndigheten
for samhallsskydd och beredskap (MSB) att sékerstilla god till-
gang och en rittvis fordelning mellan regioner. Darutéver 6nskade
de initiativ till nationell produktion av skyddsutrustning for att
langsiktigt sdkra kapaciteten.?®

Tre dagar senare fick Socialstyrelsen regeringens uppdrag att
sikerstélla tillgangen till skyddsutrustning och annan sjukvards-
materiel med stor atgang pa grund av pandemin. Socialstyrelsen
skulle ocksa verka for att fa igdng inhemsk materialproduktion.
MSB skulle bista Socialstyrelsen i uppdraget och sd smaningom
beslutades att dven Lénsstyrelserna skulle bista Socialstyrelsen.
Socialstyrelsens uppdrag resulterade i inkép av skyddsutrustning
som férdelades nir behoven var som storst, i mars och april 2020.
Men leveranserna motsvarade inte regionernas behov och Social-
styrelsens roll uppfattades som otydlig av SKR, regionerna och
industrin. Riksrevisionen konstaterade att myndigheterna inte
var tillrackligt férberedda for den samverkan som krévdes for att
hantera pandemins konsekvenser.?*® Som en konsekvens tog regi-
onerna och SKR initiativ till gemensamma uppkép.

Not. 235 Svenonius, |., Magnusson, J. m.fl., 2020. Hemstdllan om nationella beslut
fér varuférsérining i sjukvarden.

Not. 236 Riksrevisionen, 2022. Statens insatser fér att sdkra skyddsutrustning;
Wadendal, |., Ldkemedelsférsérining fdr godkdnt, publicerad 2021-11-02.
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10.5.2 Regiongemensamt samarbete
med stéd av staten

De extraordinira bristsituationer som préglade varen 2020 har
lett till en kraftsamling i regionerna for att samordna inkop och
omfoérdelning av skyddsutrustning, medicinteknisk utrustning
och likemedel. Regiondirektorer och regionernas likemedels-
ansvariga tjanstepersoner har med stéd av SKR tagit initiativ till
omfattande regiongemensamma samarbeten inom dessa omra-
den. Genom ett nira samarbete har regionerna kunnat gora stor-
re gemensamma inkop och férdela skyddsutrustning, likemedel
och andra varor mellan varandra.

Ett exempel dr att Region Skane for regionernas riakning hallit
samman en gemensam order pa motsvarande 900 000 andnings-
masker av den typ som anvéands vid intensivvard. Ett annat exempel
ar att en fyrldnsgrupp i borjan pa april fick samtliga regioners man-
dat att kopa in lakemedel for nationella behov. En ny funktion som
kallades “nationellt kontrolltorn” skapades for att kartligga behov
och omfordela ldkemedel mellan regioner. Socialstyrelsen stéllde
sig bakom initiativet och bidrogi arbetet.>”

Regiongemensam samverkan for ink6p och omférdelning skapade
en trygghet for regionerna i de svara bristsituationer som uppstod.
Statliga myndigheter har pa flera sitt varit stdjande i arbetet.
Samtidigt har flera av regeringsuppdragen till statliga myndigheter
bidragit till oklarheter om rollférdelningen mellan samhillsnivaer.
Det regeringsuppdrag som gavs till Socialstyrelsen*® om ink6p av
skyddsutrustning skapade inledningsvis forvirring, dar vissa regi-
oner och foretag uppfattade att Socialstyrelsen skulle sta for alla

Not. 237 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2021. Samverkan och férnyelse
- en spaning éver omstdllningen i hdlso- och sjukvdrden under fem mdnader
med corona.

Not. 238 Regeringsbeslut $2020,/02443/FS.
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ink6p av skyddsutrustning till Sverige. En motsvarande situation
uppstod pa likemedelsomradet dir likemedelsforetagen upp-
fattade att Socialstyrelsen hade ensamt nationellt ansvar for inkép
av lakemedel. Efterhand 6vergick arbetet i en mer stabil fas dir det
radde tydlighet i uppgifts- och arbetsférdelningen.

Den regiongemensamma samordningen har varit helt avgérande
for att klara bristsituationerna. Samordningsgrupperna har varit
bemannade av tjinstepersoner med tydligt mandat att fatta nod-
vindiga beslut och inga 6verenskommelser. Att samordningen
drevs av regionerna sjilva med stod av SKR har gett mojlighet att
l6pande fanga upp behov och férbittringsomraden. Grupperna
har statt i direkt kontakt med hilso- och sjukvardsverksamheten
och kunnat agera proaktivt.?°

Samordningen har drivits av regionerna men varit beroende av ett
lyhort samarbete med foretag, distributorer och apoteksaktorer.
Den nira dialogen med en lang rad statliga myndigheter har ocksa
varit en framgangsfaktor. Framst Likemedelsverket, Socialstyrelsen
och MSB har bidragit starkt till att bristsituationerna efterhand
kunde hanteras pa ett effektivt sitt.

10.6 Breddvaccinering mot covid-19

Breddvaccineringen mot covid-19 ar den storsta vaccinations-
kampanjen i Sveriges historia och far anses vara det enskilt viktig-
aste verktyget for att bekimpa pandemin. Utan den rekordsnabba
utvecklingen av effektiva vaccin och den snabba organiseringen av
breddvaccinering hade pandemins konsekvenser sett helt annor-
lunda ut.

Not. 239 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2021. Regionernas inképssam-
ordning - en genomlysning av inképssamordningen kring medicinteknik och
skyddsutrustning som inleddes under covid-19-pandemin.
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Vaccineringen har involverat en mangfald av aktérer och kompe-
tenser pa regional, kommunal och statlig niva, men dven inom
niringslivet och civilsamhallet. Niar sa manga aktorer ska samverka
om ett storskaligt projekt med stora inbyggda osidkerheter utsitts
alla aktorer for stora utmaningar. Arbetet med planering och genom-
forande har ofta medfort stora beroenden mellan aktdrer inom och
mellan samhillsnivaer. For regionerna kan utmaningarna delas in

i organisering, samverkan och kommunikation.

10.6.1 Organisering av vaccinering

En sa omfattande vaccinering som genomfordes 2021 kréver
noggrann planering och en organisation dér roller och ansvar ar
tydligt definierade. I regionerna paborjades detta planerings-
arbete redan under sena varen 2020 da det stod klart att vi skulle
fa tillgang till effektiva vaccin och da regeringen beslutade om en
vaccineringsstrategi.

Den mer konkreta organiseringen av vaccinationsarbetet acce-
lererade efter att SKR och staten sl6t en 6verenskommelse den
8 december 2020.2%° En vecka efter att det forsta vaccinet blivit
tillgangligt paborjades vaccineringen av de skéraste och mest
riskutsatta individerna. Darefter har vaccinationsarbetet skalats
upp i snabb takt.

Under pandemins initiala fas var regionernas stérsta utmaning
att sa manga viktiga ingangsvirden priglades av osidkerhet. Nar
kommer vaccinet? Hur mycket far vi? Kan vi véinta oss nya besked
fran Folkhdlsomyndigheten?

Not. 240 Spdaldepartementet och Sveriges Kommuner och Regioner, 2020.
Overenskommelse om genomférande av vaccinering covid-19, 2021.
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Vaccindverenskommelsen

Overenskommelsen mellan staten och SKR innebar att
parterna skulle vidta atgérder i syfte att astadkomma en sa
hog vaccinationstackning som mojligt och att staten ersatte
regionerna bl.a. med ett schablonbelopp per given dos vaccin
som gavs i enlighet med Folkhdlsomyndighetens rekommen-
dationer och prioritetsordning. Overenskommelsen komplet-
terades under 2021 med tva dndringséverenskommelser och
en tillaggséverenskommelse.

For att planera ett storskaligt vaccinationsprogram under sa
foranderliga forutsattningar har regionerna behovt bygga upp
flexibla strukturer med stindig beredskap for nya forutsiattningar
och tvira kast. Planeringen har behovt involvera en rad funktioner
och kompetenser som normalt sett inte samverkar sa mycket med
varandra, som till exempel bokning, distribution, IT-kompetens,
smittskydd och kommunikation. Darutoéver har representanter
fran vardmottagningarna varit representerade. En framgangsfaktor
har varit att arbeta med aktiva styrgrupper som snabbt kunnat ta
in information om nya forutsiattningar och utifran det ta fram nya
interna rutiner och handlingsplaner. For att snabbt kunna imple-
mentera nya direktiv har det kravts téta, ofta dagliga, avstimningar
med alla roller i vaccinationskedjan.?*

Det var en stor utmaning att fa till logistiken och att distribuera
vaccinet. Det forsta tillgingliga vaccinet kriavde frysférvaring, var
skakkénsligt, kom i stora forpackningar samtidigt som regelverket
for distribution av likemedel inte gav stod for transporter av ldke-
medel mellan vardenheter. Initialt skulle ocksa kommunernas sér-
skilda boenden och hemtjinst involveras, eftersom deras brukare
ingick i den forsta prioriteringsgruppen.

Not. 241 Ranlund, A., Larsson, |, 2022. Regionernas samordning av vaccinering
och provtagning under covid-19 pandemin, ss. 36 f.
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Strax direfter uppstod en ny utmaning: att hantera de aterkom-
mande férseningarna av vaccinleveranser. Stindiga forseningar
forsvarade regionernas planering avsevirt och medforde ocksa en
rad utmaningar i kommunikationen med befolkningen. Nér rappor-
ter om vaccinleveranser nadde allménheten véicktes ocksa hopp om
att sa smaningom fa bryta den sociala isoleringen, och kanske till och
med fa triffa ndra anhoriga som tillhérde en riskgrupp. Efterfragan
pa vaccin var enorm och mediabevakningen intensiv. Samtidigt
indrades beskeden om vaccinleveranser aterkommande, ibland
flera ganger i veckan. Med sa téta dndringsbesked blev det ocksa
komplicerat for regionerna att styra vaccinationstiderna efter de
aktuella prioriteringarna fran Folkhdlsomyndigheten. Det géllde att
i stérsta man undvika att beh6va avboka redan inbokade tider. Av-
bokningar skapade besvikelse hos invanarna och tog vardens resurser
iansprak i onddan. Efterhand blev leveranserna mer stabila och
regionerna kunde fokusera mer pa att uppna en hog vaccintickning.

For att stodja samverkan mellan regionerna inrattade hilso- och
sjukvardsdirektorsniatverket under augusti 2020 ett néatverk for
samtliga regioners vaccinsamordnare. Genom veckovisa gemen-
samma moten kunde vaccinsamordnarna utbyta erfarenheter.
Dirtill fanns en gemensam kommunikationsyta for méjlighet att
ytterligare dela erfarenheter mellan regioner. Vaccinsamordnarna
hade éven I6pande kontakt med Folkhdlsomyndigheten.?*?

10.6.2 Kommunikation med invanarna

Regionerna har haft ett stort behov av att kommunicera med
invanarna om vaccinrelaterade fragor, och de flesta invanare har
haft en stark 6nskan av att fa sdidan information. Under vintern
2021 var invanarnas efterfragan pa vaccin storre én tillgangen,

Not. 242 Ranlund, A., Larsson, |, 2022. Regionernas samordning av vaccinering
och provtagning under covid-19 pandemin, s. 14.
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och regionernas kommunikation fokuserade pa prioriteringar

och praktiska fragor. Invanarna behévde information om i vilken
ordning invanargrupper skulle ges tillgang till vaccinet och hur
vaccinationstider skulle bokas. Vid den hir tiden fanns ocksa en
stor oro inom vissa grupper for att vaccinet skulle orsaka allvarliga
biverkningar. Det florerade ren desinformation och olika konspira-
tionsteorier om vaccinens innehall och vaccineringens syfte. Oro
och falsk information forsvarade regionernas uppdrag att verka
for en hog vaccinationstickning och foranledde en rad atgérder.

En mycket effektiv kanal for att hoja vaccinationsviljan har varit
regionernas vardinformationstjénst 1177. Genom det kénda varu-
mirket och invanarnas hoga fértroende har medarbetare pa 1177
haft unika forutsittningar att formedla saklig information. I en
tid da informationsldget var osidkert vinde sig manga invanare till
de killor de uppfattade vara mest trovardiga, och 1177 tillhérde
definitivt en av dessa. Detta ledde till en massiv belastning pa bade
telefon och webbplats, vilket nédviandiggjorde kraftiga kapacitets-
Okningar. (Vi resonerar mer utférligt om detta i kapitlet om
digitalisering.)

I takt med att tillgangen till vaccin 6kade kunde regionerna anvinda
en storre del av sin uppbyggda kapacitet for att 6ka vaccinations-
tackningen. Detta blev en ny fas i vaccineringsarbetet dar den
kommunikativa kompetensen blev helt central. Den forsta utma-
ningen har varit att 6verrdsta det allménna informationsbruset
och na fram med riktad information till de malgrupper som varit
aktuella under pandemins olika skeden. Har har regionerna anvint
en mangfald av malgruppsanpassade kanaler. Manga insatser har
gjorts i ndra samverkan med kommuner och civilsamhélle och an-
passats efter lokala forutsiattningar och malgruppers olika behov.
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Regionerna har hanterat de kommunikationsméissiga utmaning-
arna genom att tillfalligt 6ka kommunikationsavdelningarnas
resurser. Sirskilt avdelade kommunikatorer har arbetat med att
kontinuerligt halla hemsidor uppdaterade, sa att savil media som
allméinheten har kunnat ta del av den senaste informationen.?*?

10.6.3 Arbetet med att na svarnadda grupper

Sedan breddvaccinationen paborjades har samtliga regioner
genomfort omfattande insatser for att na den ovaccinerade delen
av befolkningen. Regionerna har behovt anvéinda en mangfald av
kanaler for att na ut till grupper som av olika anledningar kan ha
svarare att komma till en vaccinationsmottagning, eller dir vaccina-
tionsviljan r ligre.

For att na ut till utsatta omraden har regionerna skapat mobila
team som arbetar efter rullande scheman, vaccinatorerna har ofta
varit flersprakiga och kommunerna har bidragit med kulturtolkar
paplats. Hilsoinformatorer har funnits pa plats for att informera
och svara pa fragor. Regionerna har ocksa haft en aktiv samverkan
med asylboenden, trossamfund och kulturféreningar som samlar
manga ménniskor. Att erbjuda vaccination i deras lokaler har varit
ett effektivt sitt att na ut till grupper som annars ar svara att na.

Vaccinationer erbjuds i regionernas och kommunernas egna lokaler
men ocksa i lokaler som upplats av andra aktorer, som fastighets-
bolag, civilsamhillet och arrangérer av evenemang. Samverkan
med civilsamhillets aktérer har starkt bidragit till mojligheten att
na ut till svarnadda grupper. (Vi kommenterar civilsambhillets roll
ocksa i kapitlet om samverkan och kommunikation.)

Not. 243 Ranlund, A., Larsson, |, 2022. Regionernas samordning av vaccinering
och provtagning under covid-19 pandemin, s. 14.
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Regionerna har bemoétt spridning av desinformation genom att
spela in filmer med vaccinsamordnare och sprida informations-
material genom kampanjer i skolor och olika sammanhang dér
manga ovaccinerade invanare forviantas finnas. Regionerna har
kommunicerat aktivt via webbplatsen 1177, sociala medier, radio,
lokalpress och egna webbplatser.

10.6.4 Bristande framfoérhallning undergravde
fortroendet

I kapitlet om samverkan och kommunikation argumenterar vi for
att all effektiv kommunikation kréver en viss framforhallning och
att det blir problematiskt nir alla malgrupper far samma budskap
samtidigt. Detta problem har varit vildigt patagligt under de mest
intensiva faserna av vaccineringsarbetet. Regionerna, som ansvarat
for planering och genomforande av verksamheten, har séllan fatt
information med tillrdcklig framférhallning. Det har gett regionerna
daliga forutsiattningar att kommunicera pa ett fortroendeskapande
sitt med invanarna.

Olika statliga aktorer, framst regeringen och Folkhalsomyndigheten,
har spridit information via media, till exempel om nir nya alders-
grupper skulle prioriteras for vaccinering. Nar informationen
spridits via media har regionerna fatt information i samma stund
som den natt journalister och invanare. Strax dérefter har tele-
fonerna borjat ringa nir bade medier och invanare velat ha svar
pa hur och nir de nya statliga beskeden skulle genomforas i den
specifika regionen. Det har varit svart att fa fram intervjupersoner
med kort varsel och svart att ge tydliga och informativa svar nar
det saknats tid for eftertanke och interna 6verviganden.

Bristen pa framforhallning har ocksa bidragit till att regionerna

framstatt som langsamma och oférberedda. Fran allménhetens
sida finns en férvintan om att det offentliga 4r samordnat och att
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det finns forberedelser pa plats nir staten pekar ut en ny riktning,.
Nir sa inte varit fallet och regionerna behover en viss planerings- och
genomforandetid, sa framstar de som ineffektiva. Detta har skadat
invanarnas fortroende for regionerna, som fatt 4gna mycket tid
och kraft at att férklara varfér nya besked inte omedelbart trader

i kraft, hur linge det drojer och hur forindringen ska anpassas till
den egna regionens forutsittningar.

Nya statliga besked har ofta satt igang en febril aktivitet bland
regionernas kommunikatdrer, men ocksa alla de experter som
varit involverade i planeringen av vaccinationsinsatsen. Regionala
presstriffar har arrangerats med kort varsel, enskilda intervjuer har
bokats och politiker har behovt forberedas av sina tjanstepersoner.
Regionernas information till invanarna har huvudsakligen gatt via
traditionella medier (TV, radio, tidningar) men ocksa via sociala
medier och hilsoinformatérer.

10.7 Omstallningen till ndra vard
har fatt en skjuts framat

Med tanke pa det fokus pa akut och hogspecialiserad sjukvard som
varit under pandemin kunde man tinka sig att omstéllningen till
en mer néra vard, diar primérvarden star i fokus, kommit i skym-
undan. Erfarenheterna pekar delvis i en annan riktning. Samtidigt
som vissa utvecklingsarbeten har fatt sta tillbaka sa har varden
kommit nirmare patienterna. Bittre samverkan mellan huvudméin
och nya digitala kontaktvigar har bidragit till en ndrmare vard.?**

Not. 244 KPMG, 2021. Utvdrdering av covid-19 fér Region Uppsala, ss. 45 f.
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Omstaéllningen till nara vard

Omstéllningen till ndra vard ar ett langsiktigt reformarbete
som syftar till en mer patientndra vard. Regeringens malbild
ar att halso- och sjukvarden stalls om sa att priméarvarden
blir navet i varden och samspelar med andra vardnivaer
och socialtjansten. Varden ska i hogre grad organiseras

och bedrivas med utgangspunkt fran patientens behov och
forutsattningar. Omstallningen ska bidra till en mer effektiv
anvandning av vardens resurser. (Prop. 2019/20:164)

Som beskrivs i kapitlet om digitalisering sa har vardens omstéll-
ning till stor del inneburit en 6vergang till mer digitala kontakt-
ytor. I framfor allt primérvarden har regionerna pa kort tid ut-
vecklat nya digitala satt for patienterna att komma i kontakt med
varden. Antalet kontakter via videomoten har 6kat kraftigt samtidigt
som de fysiska besoken har minskat. En motsvarande utveckling
har skett i den specialiserade varden i den man detta varit mojligt
utan att gora avkall pa kvaliteten i den medicinska behandlingen.
Denna utveckling har till stor del varit patientdriven.

Nir oron for smittspridning varit stor har patienternas efterfragan
padigitala moten 6kat kraftigt. I takt med 6kad vaccintéckning
har en viss atergang till normala kontaktmonster skett men det
finns inom regioner och kommuner en stor vilja att bibehalla

de nya arbetssétt och digitala kontaktvigar som har utvecklats
under pandemin. Detta har gett varden en skjuts i riktning mot
den malbild som regeringen, regionerna och kommunerna kom
overens om redan fére pandemin. Patienterna har fatt fler vigar
in till varden.?*

Not. 245 Eriksson, E., Alexandersson P. m.fl., 2022. Covid-19-pandemins effekter pa
Ndra vard: En intervjustudie med féretrddare for kommuner och regioner.
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Samtidigt finns det grupper av patienter som har sdmre férut-
siattningar att nyttja de digitala kontaktvigar som har utvecklats.
Detta har paskyndat utvecklingen mot en mer uppsékande verk-
samhet dir personal fran flera vardinriktningar samarbetar. Ett
tydligt exempel pa detta dr utvecklingen av satsningar pa sa kallad
mobil ndrvard, dir ett team av vardpersonal soker upp patienter

i deras hem. Sadan uppsdkande verksamhet organiseras pa olika
sittiolika delar avlandet, men det dr vanligt att teamen bemannas
av personal fran bade specialistvard, primarvard och kommunal
hilso- och sjukvard.#

Sadan uppsokande verksamhet har anvints i flera sammanhang
under pandemin, inte minst for att na ut till invanarna i samband
med vaccinering och provtagning. Kommuner och regioner be-
skriver 6vervigande positiva erfarenheter av detta arbetssitt. Nir
varden besOker patienten istillet fér tviartom stirks patientens
stillning, vilket ligger i linje med néra vard-reformens malbild.
Det finns indikationer pa att arbetssittet ar mer resurseffektivt
eftersom den dyra slutenvarden kan begrinsas.?*’

Mycket tyder pa att kommuner och regioner som redan fére
pandemin hade kommit langt i omstéllningen mot en nira vard
har haft littare att hantera pandemins konsekvenser. Kommuner
och regioner som redan hunnit utveckla 16sningar som mobila
team, hemmonitorering och digitala vardbeso6k har varit bittre
rustade for den omstéllning som pandemin har kravt.?*®

Not. 246 Socialstyrelsen, 2021. Uppfélining av omstdllningen till en mer ndra vard
2020. Utvecklingen i regioner och kommuner samt férslag till indikatorer.

Not. 247 Ranlund, A., Larsson, |., 2022. Regionernas samordning av vaccinering
och provtagning under covid-19 pandemin. Torkelsson, A., Mobila team pa
frammarsch efter corona, publicerad 2022-05-25.

Not. 248 Se t.ex. Brorstrom, B., Johansson, B., m.fl., 2021. Godkdnt, men med
férbehall - Vidstra Gétalandsregionens hantering av coronapandemin, ss. 34 f.

299



Kapitel 10. Halso- och sjukvard

10.8 Bemanningen har varit en stiandig utmaning

Bemanningen har genomgaende varit en av de stora knéickfragorna
under pandemin. Utmaningen att bemanna verksamheterna har
varit gemensam for manga verksamheter inom kommuner och
regioner, och det giller inte minst hélso- och sjukvarden. I kapitlet
om att vara arbetsgivare under pandemin visar vi bland annat att
kommuner och regioner har kommit langt genom att nyttja mojlig-
heterna som befintliga kollektivavtal ger, men att det inte hade
gatt utan det sirskilda krisavtal (KLA) som férhandlades fram fore
pandemin och omférhandlades under pandemin. Vi understryker
vikten av ett ndrvarande ledarskap och resonerar om den balans-
akt som arbetsgivare beh6vt genomga for att bemanna kritiska
verksamheter och samtidigt virna en god arbetsmiljo for perso-
nalen. Nedan lyfter vi fram nagra erfarenheter som mer specifikt
beror hilso- och sjukvarden under pandemin.

Att med reducerad personalstyrka hantera ett 6kat patientinflode
och patienter med stérre medicinska behov har kravt sarskilda
atgiarder. En vanlig atgiard har varit att omférdela personal inom
sjukhusen, men klinikerna har ocksa rekryterat personal fran
primérvarden, via bemanningsforetag och fran den privata varden.
Dessa atgédrder har varit helt nédvindiga for att fa ihop beman-
ningen men har ocksa medfort stora utmaningar.

Den generella personalsituationen i hilso- och sjukvarden var
(och &r) pressad. Nir personal har omplacerats &r det darfor
oundvikligt att den utlanande instansen fatt ett innu mer pressat
bemanningslige och i vissa fall behovt be om forstiarkning fran en
tredje instans. Strivan att allokera personalresurser till de mest
kritiska verksamheterna har pa sa vis skapat dominoeffekter som
har kravt mycket tid och energi av bade chefer och medarbetare.
Hanteringen av de komplexa bemanningsfragorna har darfor
underlittats néir ledningen pa region- respektive sjukhusniva har
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hanterat bemanningsfragan som en hilso- och sjukvardsgemen-
sam angelidgenhet, istéllet for att ensidigt fokusera pa IVA och
infektionssjukvarden.

For den chef som ombetts lana ut personal har det varit utmanande
att identifiera medarbetare lampliga for omplacering. Chefen har
behovt inventera personalens kompetens men ocksa informera sig
om vilka som sjilva tillhorde riskgrupp, hade familjemedlemmar

i riskgrupp eller i 6vrigt hade en familjesituation som férsvarade
en stor omstéllning i arbetet. Dessutom behévde medarbetarnas
personliga instéllning till en omplacering inhdmtas och beaktas.
Om regionen hade aktiverat krisldgesavtalet fanns mojlighet att
beordra omplaceringar, men det valet hade givetvis ett socialt pris
for personalen. Trots stor vilja att hjdlpa till har det inte sdllan
varit svart att hitta lampliga personer for omplacering.?*

Den chef och de arbetsgrupper som har tagit emot personal har
ocksa haft stora utmaningar. Att i ett pressat arbetsldge vilkomna,
introducera och snabbutbilda personal fran andra avdelningar
har varit kriavande. Sarskilt kriavande har det varit om den nya
personalen har beordrats till omplacering. Mycket av1ldrandet
har behovt ske i arbetet, vilket har stillt h6ga krav pa den erfarna
personalen.?®

Fleraregioner har lanat in personal fran privata vardgivare, ibland
pa frivillig basis och ibland genom att aktivera en katastrofklausul
i avtalet mellan regionen och den privata vardgivaren (LOV-avtal).
SKR har tagit fram branschéverenskommelser som har underléttat
sadan inlaning. Privatanstélld personal har till exempel gatt in och
forstiarkt covid-varden eller avlastat genom att ta 6ver en del av

Not. 249 KPMG, 2021. Utvdrdering av covid-19 for Region Uppsala, s. 66 f.

Not. 250 Se t.ex. Brorstrom, B., Johansson, B., m.fl., 2021. Godkdnt, men med
férbehdll - Vistra Gétalandsregionens hantering av coronapandemin, s. 41.
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den planerade offentligdrivna varden. Privata vardgivare har ocksa
haft en helt central roll i ssmband med vaccinering och provtagning
i framfor allt storstadsregionerna.

Samarbetet mellan regionerna och de privata vardgivarna har varit
en komplicerad process pa flera plan. Svarigheterna har frimst
gillt arbetsrattsliga aspekter och villkoren for ekonomisk ersétt-
ning, men dven hur den privatanstillda personalen har tagits emot
paregionsjukhusen. Ibland har de avtalsméssiga villkoren kommit
pa plats langt efter att sjilva personaldvergangen har skett.?*!

Under den forsta pandemivagen fanns det generellt, bade inom
offentlig och privatdriven vard, en stor vilja att bista varandra
med personalresurser sa att den mest kritiska verksamheten
kunde klara sin bemanning. Men under pandemins gang tycks
installningen fran alla parter ha blivit mindre vélvillig.?? En trolig
forklaring ar alla de svara utmaningar som dr forknippade med
omplaceringar av personal — nagra av dessa har vi berort i detta
kapitel. En annan trolig forklaring &r att personal som slitit hart
under en eller flera pandemivagor helt enkelt inte orkat genom
hela pandemin. Det har uppstatt en forandringstrotthet hos hart
belastad personal, och det finns tecken pa att medarbetare limnade
covid-varden efter forsta pandemivagen, antingen genom intern
forflyttning eller avslutad anstéillning.>*®

Not. 251 KPMG, Region Stockholms hantering av covid-19 - oberoende utvirdering av
perioden 1 januari 2020 till 31 december 2020, ss. 275 ff.; Grant Thornton,
2021. Den privatdrivna sjukvardens erfarenheter av pandemin - en oberoende
studie pa uppdrag av vardféretagarna.

Not. 252 Grant Thornton, 2021. Den privatdrivna sjukvdrdens erfarenheter av pande-
min - en oberoende studie pd uppdrag av vérdféretagarna, s. 27; A. Hallgarde,
2021. Utvirdering av infektionsvardens férmdga att hantera covid-19 pande-
min, ss. 16 f.

Not. 253 Hallgérde, A., 2021. Utvéirdering av infektionsvdrdens formdga att hantera
covid-19-pandemin, s. 6.
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Eftersom pandemin har varit sa utdragen sa har det lirande som
skett till viss del redan hunnit omséttas i forbattringsarbete. Det
framgar av regionernas utvirderingar att saker har forbéttrats
over tid. Stodfunktioner som HR och kommunikation har for-
stiarkts, samverkan med fackliga organisationer har forbéttrats,
rutiner for dskande av personalbehov, matchning, mottagande,
uppliarning osv. har utvecklats. Flera regioner menar ocksa att
relationen till privata aktorer har utvecklats, bland annat genom
att villkoren for utlan har fortydligats.

10.9 Vilka lardomar kan vi dra?

Som har framgatt i detta kapitel har hilso- och sjukvarden haft en
lang rad stora utmaningar att hantera under pandemin. Har lyfter
vi fram nagra viktiga lardomar utifran regionernas erfarenheter.

10.9.1 Ersattningsfragan handlar inte bara om pengar

En enkel men viktig lardom &r att staten bor folja den sa kallade
finansieringsprincipen. Nér staten lagger nya uppgifter pa kommu-
ner och regioner sa ska de finansieras. Principen ir just en princip,
inte en lag eller forordning, men den &r sa intuitivt rimlig att den
inte mott nagot allvarligt ifragasittande sedan den etablerades
som norm i boérjan av 1990-talet. Men trots att riksdag, regering
och SKR uttryckligen stéllt sig bakom principen sa slirar staten
aterkommande i dess tillimpning.?>* Nir det inte &r kris kan detta
fa en rad negativa konsekvenser pa olika plan, till exempel skatte-
hojningar eller oonskade undantriangningseffekter i verksam-
heterna. Nir det ir en allvarlig hdlsokris kan konsekvenserna bli
direkt hilsofarliga. Vi ska foérklara hur vi menar.

Not. 254 Se Riksrevisionen, 2018. Den kommunala finansieringsprincipen - tillimpas
den dndamadlsenligt?
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Om staten ldgger en ny och kostsam uppgift pa en region utan

att skjuta till finansiella medel sa lampar staten samtidigt 6ver

ett svart 6vervigande pa regionen. Med vilken finansiering ska
uppgiften utforas? Det finns flera alternativ och inget avdem ar
sarskilt tilltalande. Om uppgiften ska utféras sa som staten 6nskat
sa behover regionen antingen hoja regionskatten eller sinka ambi-
tionsnivan i annan verksamhet. Att den nya uppgiften ska tringa
undan annan vélfiardsverksamhet eller att skatten ska hojas ar
sillan statens avsikt, sa det dr inga bra alternativ. Alternativet att
utféra uppgiften med lag ambitionsniva eller inte alls dr av natur-
liga skél inte heller sa bra. Detta svara 6vervigande géller oavsett
vilken verksamhet som ska byggas upp.

Saken blir extra komplicerad nir regeringens styrning giller sjuk-
varden, som regleras av en lag som anger principer fér hur patienter
ska prioriteras. En av dessa dr behovsprincipen, som séiger att pati-
enter med storre vardbehov ska ges foretréde till vardens resurser.
Savad hinder da om staten siger att provtagning av friska individer
ska ske utan statlig finansiering? Jo, férutom att regionerna inte far
betalt f6r sitt jobb sa hamnar de i en svar situation i forhallande till
gillande lagstiftning. Ska friska personer provtas pa bekostnad av
“riktiga” patienter, alltsa personer som faktiskt har en sjukdom?
Ska en rekommendation fran en myndighet véiga tyngre dn en
lagstadgad prioriteringsgrund?

Néar SKR och regionerna uppmérksammar finansieringsprincipen
handlar det inte bara om att fa ekonomin att ga ihop, det handlar
ocksa om att fa verksamheten att hiinga ihop och att kunna ta
ansvar infor regioninvanarna. Det var bra att staten finansierade
provtagningen och smittsparningen. En lirdom infor nésta kris

ir att regeringens beslut om kostnadsansvar bor komma tidigare i
processen. I kris kan tid som passerar 6versittas i forlorade chanser
att bekdmpa krisen. Darfér behover regeringen skyndsamt klargéra
hur den ser pa finansieringen.
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10.9.2 Overenskommelser mellan staten
och SKR har skapat tydlighet

I kapitlet om samverkan och kommunikation konstaterar vi att
samverkan mellan samhéllsnivaer dr utmanande och att den 6mse-
sidiga tilliten behover stiarkas. Om en statsminister sigeri TV att
staten ska ta alla kostnader sa litar inte kommuner och regioner
pa att definitionen av “alla kostnader” 6verensstimmer med deras.
Nir en ny komplex verksamhet ska startas upp ar det heller inte
bara ersittningsfragan som behover redas ut. Det finns ofta en
langa rad andra fragor om verksamhetens inriktning, tidsramar,
prioriteringar, aterrapportering med mera, som ocksa behover
klargoras. Detta gors lampligen i en dokumenterad 6verens-
kommelse mellan staten och SKR.

Att provtagningen accelererade ytterligare efter att 6verenskom-
melsen tecknades har att gora med alla de aspekter som behévde
klargoras. Dokumentet skapade helt enkelt tydlighet och frigjorde
kraft att fokusera pa uppgiften istéllet for pa diskussionen. Bredd-
vaccineringen ir ett gott exempel pa hur en tidig 6verenskommelse
kan bana vig for effektiv samverkan mellan staten och kommuner/
regioner.

10.9.3 Tidig dialog mellan berérda parter
har skapat samsyn

Nir nya storskaliga och kostsamma verksamheter ska byggas upp
pa kort tid sd kommer det att finnas fragor som de involverade
aktOrerna inte ir 6verens om. Det vore naivt att tro nagot annat.
Sa infor nésta kris ska vi kanske undvika den mindre intressanta
fragan om hur vi kan eliminera oenighet, och istillet stiilla den
mer intressanta fragan om hur olika synsitt kan hanteras i
konstruktiv samverkan.
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Nar vi forsoker besvara den fragan bor ingangen vara att folja
ansvarsprincipen, det vill séiga att lata de parter som berors féra
en tidig dialog med varandra. Dialogen bor foras med en tydlig
malséittning om att komma 6verens, och denna 6verenskommelse
bor dokumenteras. Ungefir sa fungerade samverkan infor region-
ernas breddvaccinering mot covid-19. Infér uppbyggnaden av
provtagning fér covid-19-smitta holls diremot regionerna utanfér
den inledande dialogen och da beh6vde en rad fragor 16sas ut i ett
senare skede. Da fordrojdes ocksa processen.

10.9.4 Frivillig regionsamverkan med st6d
av staten - ett framgangsrecept

En viktig lardom ir att effektiv nationell samordning kan ske utan
mer omfattande eller detaljerad statlig styrning. Regionernas
starkta samverkan och samordning pa hélso- och sjukvardsomradet
har visat att det &r mgjligt. Inom ramen for lokalt sjilvstyre har
regionerna organiserat en mycket effektiv samordning av kritiska
uppgifter i en pandemi da kapaciteten i hela riket behévde nyttjas.

I krissituationer ar det av sarskild vikt att staten agerar med stor
tydlighet nir den avser att styra och stodja inom verksamheter dér
kommuner och regioner ansvarar fér genomférandet.?*® Vi har tagit
upp flera exempel pa hur regeringen delat ut regeringsuppdrag som
skapat férvirring om vem som ansvarar for vad i samordningen. I
dessa fall har regionerna skapat egna samverkansstrukturer som
varit mer effektiva. Staten har da klivit tillbaka och pa ett konstruk-
tivt sétt gett stod till de regionala initiativen. Det dr bra att staten
har varit foljsam i den bemérkelsen, men en lardom f6r regeringen
kan vara att mer kritiskt 6verviga vilken samhéillsaktor som &r bist
lampad att samordna en viss verksamhet innan regeringsuppdrag

Not. 255 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2021. Sjdlvstyre och samverkan.
Sa har regionerna samverkat under pandemin - tre exempel.
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delas ut. Inte sillan dr de aktorer som star ndrmast verksamheten
och har naturliga ndtverk uppbyggda bést lampade att sta for sam-
ordningen.

Nir ansvarsprincipen foljs blir det naturligen sa att staten och
regioner/kommuner kompletterar varandra pa ett effektivt sétt
eftersom bada samhillsnivaerna gor det de ar bast pa. Kommuner
och regioner har samordnat sina verksamheter och staten har
stottat. Socialstyrelsen har till exempel bidragit med analysformaga
i IVA-samordningsnétverket och gett regionerna ett certifikat
som varit avgorande for att kunna ga ut pa virldsmarknaden och
upphandla ldkemedel.
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KAPITEL

Aldreomsorg och
ovrig socialtjanst

Under pandemin upprepade bade regeringen och Folkhidlsomyndig-
heten budskapet att vi skulle skydda de grupper av ménniskor som
var extra sarbara for allvarlig sjukdom pa grund av covid-19. Flera

av dessa riskgrupper aterfanns inom socialtjinstens verksamheter.
Den storsta riskgruppen bodde pa kommunernas dldreboenden, sa
kallade sdrskilda boenden (Sébo). Att skydda de skoraste har visat
sig vara littare sagt dn gjort och i backspegeln kan vi konstatera att
smittan ganska tidigt tog sig in pa vara dldreboenden. Resultatet

har blivit att manga éldre har drabbats av allvarlig sjukdom och dod.
Pandemins framfart har lamnat mycket lidande efter sig, och det ar i
hog grad de skoraste dldre och deras anhériga som har drabbats.

I detta kapitel ska vi lyfta fram de fraimsta utmaningarna med att
bedriva dldreomsorg och 6vrig socialtjinst under pandemin. Vart
fokus kommer att riktas mot den generella utmaningen att bedriva
en sa kvalitativ verksamhet som majligt och samtidigt halla smittan
borta. Ett genomgaende tema kommer att vara hanteringen av den
motsittning som ofta funnits mellan dessa tva virden. Atgiirder
for att halla smittan borta har inte sillan gatt ut 6ver livskvaliteten
for brukare inom socialtjansten.
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Efter en kort paminnelse om malbilden inleder vi kapitlet med
att beskriva hur dldreomsorgen och 6vriga socialtjinsten har
stillt om sin verksamhet i syfte att na malbilden. Dérefter gor vi
fordjupande nedslag i nagra av de sirskilda utmaningar som har
behovt hanteras under omstéllningen. Vi problematiserar nagra
aspekter av statens styrning och avslutar med att lyfta fram och
resonera om nagra lirdomar. En kort summering av lardomar ges
i rutan nedan.

Lardomar

* Det ar en utmaning fér kommunerna att hitta en bra balans
mellan halso- och sjukvard och socialt innehall inom &ldre-
omsorgen. Det sociala innehallet har malmedvetet starkts
och gett de dldre en hogre livskvalitet under de sista aren i
livet. De som bor i sarskilda boenden ar samtidigt mycket
sjuka och har ratt till ett helhetsomhédndertagande som
inkluderar hélso- och sjukvard. Under pandemin har hélso-
och sjukvarden i aldreomsorgen brustit pa manga hall. For
att starka det medicinska innehallet behéver kommuner
och regioner lyckas med den svara uppgiften att rekrytera
ratt kompetens.

+ Ett ndra samarbete mellan beslutfattare och annan personal
i kommun och region har varit en framgangsfaktor som
bidragit till goda relationer och att tillit skapats, nagot som
bor vidareutvecklas och vardas.

» Nar staten infor harda restriktioner, som ett beséksférbud i
dldreomsorgen, kan det uppsta vardekonflikter som behover
hanteras av verksamhetsnéra personal. Da uppstar ocksa
ett behov av skyndsam vagledning fran statliga myndigheter.
Under pandemin har sadan vagledning kommit for sent.
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+ Aldreomsorgens personal fick sen tillgang till skyddsutrust-
ning och motstridiga besked om hur den skulle anvandas.
Detta har bidragit till stor oro bland personalen som har
forstarkts av den begransade kapaciteten for provtagning.
Begransad tillgang till skyddsutrustning och provtagning
har i sin tur férsvarat bemanningen av avdelningar med
covid-sjuka aldre.

* Det &r utmanande att starka kunskapen om hygienrutiner
under pagaende pandemi. Goda hygienrutiner &r avgérande
for att undvika smittspridning i bade normalldge och kris.
De stora insatser som kommunerna genomforde har gett
resultat men nivan &r fortfarande inte tillfredsstéllande.

* Under en intensiv pandemisk fas ar det svart att uppratt-
halla en palliativ vard pa samma niva som i normallage.
Okat behov av palliativ vard, besoks- och reserestriktioner,
personalbrist och ldkare pa distans utgor svara utmaningar.
Det dr en god inriktning att sa langt som moijligt bedriva
den palliativa varden i sarskilda boenden, dar den béasta
palliativa kompetensen finns.

* Individ- och familjeomsorgen har férmaga att pa kort tid
stélla om sin verksamhet till digitala kontakter och méten
utomhus. En sadan omstallning behdver ske varsamt och
med stor medvetenhet om risker for ett sémre omhé&nder-
tagande. Sa har 6verlag skett under pandemin.

* | kris behover statens regelstyrning vara lyhérd mot
verksamheternas forandrade behov. Under pandemin har
aldreomsorgen och den 6vriga socialtjansten behovt gora
prioriteringar och verksamhetsférandringar som har stridit
mot befintlig lagstiftning. Det har funnits behov av tillfalliga
lagdndringar sa att det lampliga inte hamnar i konflikt med
det lagliga.
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» Statens tillsyn i kris kan fylla en viktig roll men behdéver ut-
formas sa att den skapar ldrande och inte utgér en onddig
belastning for den verksamhet som granskas. Under pan-
demin har IVO:s tillsyn inte varit lyhérd for att granskade
verksamheter befunnit sig i kris.

11.1 Malbilden: skydda de aldre

Folkhilsomyndigheten betonade betydelsen av att skydda éldre
och andra med férh6jd risk att drabbas sérskilt svart av sjukdomen.
Hur detta skydd har utformats har varierat under pandemins
gang. Inledningsvis rekommenderade Folkhilsomyndigheten
generella forsiktighetsatgarder som att sikerstélla efterlevnaden
av basala hygienrutiner och att personal och bes6kande med sym-
tom pa covid-19 inte kom néra de dldre. Efterhand blev skyddsat-
girderna mer ingripande genom provtagning, besoksférbud och
kohortvard. Efterhand fick personalen ocksa béttre tillgang till
verktyg for att minska smittspridning, som provtagning, skydds-
utrustning och vaccin.

11.2 Omstallningen

Har beskriver vi den omstéllning som gjorts inom socialtjdnstens
olika verksamheter. Den stora omstéllningen gjordes under pan-
demins inledande skede varen 2020.
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11.2.1 Omstallningen i aldreomsorgen

I de omraden i Sverige dédr samhéllssmittan var som storst tog sig
viruset ocksa in i dldreomsorgen. Kunskapen om att 4ven personer
utan symtom kunde fora smittan vidare var inte etablerad hos
Folkhilsomyndigheten och i dldreomsorgen.?*® Smittan tog sig in
pa sirskilda boenden innan besdksrestriktioner kommit pa plats.
Foljdernablev snabbt allvarliga. Eftersom hog alder och under-
liggande sjukdom &r en stark riskmarkor for allvarlig covid-infek-
tion steg antalet sjukhusinliggningar och avlidna snabbt. For att
hantera den nya situationen tvingades dldreomsorgen att gora en
genomgripande omstéllning av bade arbetssétt och tankesiitt.

11.2.2 Overgang till kohortvard

I sdrskilda boenden har det varit utmanande att f6lja Folkhél-
somyndighetens rekommendation att halla isér insjuknade och
friska brukare och lata sirskild personal arbeta med respektive
grupp - sa kallad kohortvard. Kohortvard har stillt stora krav pa
schemalédggning, lokalutnyttjande och bemanning. Trots svarig-
heterna sa har en stor majoritet av sarskilda boenden i huvudsak
lyckats avskilja friska fran smittade brukare.?”

Attisolera smittade personer i sirskilda boenden har varit personal-
kriavande eftersom personalen inte kunnat anvindas lika flexibelt
som i normallége. Pa mindre boenden har det kunnat uppsta
situationer dir en smittad person har behovt isoleras fran dvriga.
Da har en underskoterska behovt avdelas for denna brukare och
inte kunnat bidra pa avdelningen med osmittade brukare. Det har
heller inte alltid varit Iitt att hitta tillrdckligt med personal som
varit villig att arbeta med brukare som smittats. Det géillde framfor
alltiden initiala fasen da det radde brist pa skyddsutrustning.

Not. 256 Se SOU 2022:10, ss. 432 ff.

Not. 257 Fackférbundet Kommunal, 2020. Pandemi pa dldreboenden. En rapport
om den svenska dldreomsorgen innan och under coronapandemin.
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Det har funnits en sirskild problematik i att begransa rorligheten
for personer med langt gangen demens. Det har inte varit mojligt
att forklara syftet med rorelsebegriansningar for dessa personer
och for att lasa avdelningar utan samtycke har det saknats lagstod.
Ett vanligt, men personalkrivande, sitt att hantera problemet

har varit att 1ata sirskilt avdelad personal omhinderta personer
med covid-19 och demens. Ett annat sitt har varit att tillfalligt
gora om ett vaningsplan i sirskilt boende, eller ett korttidsboende,
for vard och omsorg om dldre med covid-19 och kognitiv nedsitt-
ning.?*® Losningarna var varierat beroende pa verksamhetens
forutsattningar.

Inom hemtjiansten har kommunerna planerat om verksamheten
sa att de dldre far tréffa ett mindre antal personal 4n i vanliga fall.
Nyk6pings kommun var tidigt ute med att etablera specialteam
dar séarskilt utsedd personal tog 6ver ansvaret for alla brukare
med covid-19-smitta. Detta dr en modell som fatt spridning till
fler kommuner.?® Att pa detta sitt avdela personalen har varit
schemamaissigt utmanande men bidragit till mindre smittorisk
och storre personalkontinuitet.26°

Mer kvalificerad vard i dldreomsorgen

Kommunerna har strivat efter att omhénderta covid-smittade och
misstinkt covid-smittade omsorgsmottagare i deras hem, oavsett
om de bott i ett sirskilt boende (Sébo) eller i det egna hemmet
(ordinért boende). Att flytta en skor dldre person fran sin invanda
hemmiljo till en ofta hart belastad sjukhusavdelning kan utgora en

Not. 258 Se t.ex. Stalo, J., Ruzicka-Nilsson, J., 2021. Fordjupad analys av dldreom-
sorg. Utvdrdering av Stockholms stads hantering av covid-19-pandemin, s. 61.

Not. 259 Nykopings kommun, 2020. Genomlysning av Nyképings kommuns hante-
ring av coronapandemin. Under perioden 1 mars-31 augusti 2020, s. 12.

Not. 260 Se t.ex. Nordmalings kommun, Arsredovisning 2020, s. 70; Orust kommun,
2022. Arsredovisning 2021, s. 16.
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svar pafrestning for den dldre. Med den inriktningen har verksam-
heten ocksa behovt stilla om for att kunna méta behoven hos en
mer vardbehovande brukargrupp.

For att kunna moéta upp de dldres 6kade vardbehov har sérskilda
boenden behovt stilla om for att kunna erbjuda mer kvalificerad
vard. Boendemiljon har forandrats for att underlitta hygienrutiner,
mer avancerad skyddsutrustning har introducerats, kohortvard
har inforts och den medicinska kompetensen har stirkts. Over-
gangen till mer kvalificerad vard har férsvarats av att regionernas
likare beh6vt genomfora manga konsultationer pa distans. Ett
sarskilt tungt ansvar har lagts pa sjukskoterskorna som fatt hantera
svara etiska situationer, inte minst i samband med vard i livets
slutskede (palliativ vard).

Omstillningen har i manga fall bidragit till att nivan pa den medi-
cinska varden i sirskilda boenden har hojts. Detta har till stor del
skett tack vare ansvarstagande sjukskoterskor som i ndra samverkan
med ansvarig ldkare fran regionen har stirkt vardkompetensen
bland personalen. Flera av de uppgifter som sjukskoéterskor an-
svarat for i normallége har 6kat i bade omfattning och betydelse
under pandemin. Uppgifter som att stodja personalen i att efter-
leva hygienrutiner, anvinda skyddsutrustning, f6lja rutiner for
kohortvard och halla kontakten med anhoriga har av naturliga
skil fatt en annan dignitet.?®!

Not. 261 Se t.ex. Stald, J., Ruzicka-Nilsson, J. m.fl., 2021. Fordjupad analys av dldre-
omsorg. Utvdrdering av Stockholms stads hantering av covid-19-pandemin.
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Mer ldkarbedémningar pa distans

For att undvika smittspridning har medicinska bedomningar som
kréavt likarkompetens i storre utstrickning dn vanligt hanterats pa
distans, i enlighet med Socialstyrelsens kunskapsstd¢2, men for-
delning mellan tid pa plats och tid pa distans varierar stort mellan
regionerna. Det innebér att vissa kommuner har haft kontinuerlig
tillgang till likare pa plats medan andra varit mer beroende av
distanslésningar, som telefon eller videosamtal.

Erfarenheterna av likarkontakt pa distans varierar stort. En
ofrankomlig konsekvens har varit att ett storre ansvar lagts pa
sjukskoterskor och medicinskt ansvariga sjukskéterskor (MAS).
Sjukskoéterskor och MAS har upplevt situationen olika beroende
pavilket stod de har fatt i den egna organisationen och hur sam-
verkan med primérvardens ldkare har fungerat. Vissa menar att
kontakterna har 6kat och att samverkan har stiarkts under pande-
min. Att ett begrénsat antal kontakter pa plats har ersatts av mer
frekventa kontakter digitalt har da upplevts stirka nirheten

och tillgdngligheten. Andra sjukskdterskor och MAS har istéllet
kint sig utlimnade och ensamma i situationer da ett medicinskt
stallningstagande har krivts. Sarskilt betungande har detta varit
da likaren rekommenderat 6vergang till palliativ vard pa grunder
som sjukskoterskan eller MAS uppfattat som otillrickliga.?s®

Bristande likarmedverkan i den kommunala varden och omsorgen
har utgjort en langdragen utmaning, och denna utmaning kvarstar
efter pandemin.?** Men den omstéllning som pandemin fram-

Not. 262 Se Socialstyrelsens kunskapsstdd: Arbetssdtt i kommunal hélso- och sjuk-
vard vid covid-19, publicerat den 7 april 2020. Dokumentet uppdaterades
flera ganger under 2020.

Not. 263 Bostrom, A.M., Hammar, L.M. m.fl., 2020. Vdrdkvaliteten inom den
kommunala hdlso- och sjukvarden under pandemin: Medicinskt ansvariga
sjukskéterskors och sjukskéterskors perspektiv.

Not. 264 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2020. Fakta om dldreomsorgen.
[ ljuset av coronapandemin, s. 10 f.
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tvingade har faktiskt 6kat lakarnas medverkan vid medicinska
bedémningar i jimforelse med tiden fore pandemin. Under pande-
min har i stort sett alla brukare fatt en medicinsk vardplan. Fore
pandemin fanns sadana planer fér ungefir hilften av brukarna.
Den 6kade kontakten mellan framfor allt sjukskoterskor och ldkare
har ocksa bidragit till en 6kad informationséverféring mellan
kommunernas sirskilda boenden och regionernas medicinska
kompetens.?®

Besoksforbudet kravde snabba férandringar i arbetssatt

I slutet pa mars 2020 hade vissa kommuner redan starkt avratt
anhoriga och andra fran att besoka sérskilda boenden. Men det
var oklart om det fanns juridiskt stod for regelritta besoksforbud
eftersom sirskilda boenden inte var klassade som institutions-
boenden. SKR begirde dérfor att regeringen beslutade om en
forordning om besoksforbud. Regeringen fattade ett sadant beslut
den 30 mars 2020 och dagen dérpa tridde forordningen i kraft.2

Besoksforbudet fick langtgaende konsekvenser for brukarna, deras
anhoriga och personalen. Att inte fa ta emot besék fran anhoriga
har f6r manga omsorgstagare inneburit en drastisk forsamring av
livskvaliteten. Anhoriga har blivit upproérda nir personalen inte
har beviljat undantag fran forbudet. Detta har i sin tur utgjort en
belastning fér personalen som fatt den otacksamma uppgiften att
forklara varfor fysiska besok inte kunnat genomféras. Samtidigt
har verksamheterna, med st6d av forordningen, beviljat dispenser
i sdrskilt mmande fall och nir smittorisken kunnat begréinsas.
Enhetschef, ansvarig ldkare och boendepersonal har tillsammans

Not. 265 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2021. Samverkan och férnyelse,
s. 42 f.

Not. 266 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2020. Behov av regeldndringar
med anledning av det nya coronaviruset, covid-19; Férordning (2020:163)
om tillfalligt férbud mot besok i sarskilda boendeformer for &ldre for att
forhindra spridningen av sjukdomen covid-19.
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forsokt hitta losningar i sadana fall. Dispenserna har varit néd-
viandiga for att kunna ge anhoriga en chans till ett sista farvil av
dldre ilivets slutskede. De har i vissa fall ocksa varit nodvéndiga
for att undvika allvarlig psykisk ohélsa hos omsorgstagare.?®”

Det kriavdes nya arbetssétt for att skapa en fungerande social
tillvaro &ven utan besok fran anhoriga. Omstéllningen har bade
handlat om att skapa sikra fysiska motesplatser och om att 6ka
nyttjandet av digitala verktyg for distansmoten. Fysiska moten pa
distans har mojliggjorts inomhus, till exempel genom en plexiglas-
skiva mellan omsorgstagare och anhorig. Men manga moten har
kunnat genomfo6ras som promenadméten utomhus. Kommunerna
har pa olika sétt underlittat olika typer av utomhusméoten, till ex-
empel genom att installera storre uppviarmda tilt eller inreda ute-
gardar for att skapa en mer hemlik utomhusmilj6. For att mojlig-
gora videosamtal har den digitala kapaciteten utokats vid sirskilda
boenden. Datorer och surfplattor har kopts in och medarbetare
har fatt utbildning i att anviéinda verktygen. Utover att underlétta
for moten mellan omsorgstagare och anhoriga har manga séarskilda
boenden ocksa utvecklat formerna for sociala aktiviteter.

Brist pa skyddsutrustning och kapacitet fér provtagning
Aldreomsorgen ir och ska vara en méinniskonira verksamhet. Att
stodja omsorgstagare med vardagliga sysslor som maltider, paklad-
ning, toalettbesok och annat forutsitter fysisk niarhet. Personalen
hade fére pandemin ingen vana att arbeta i annan skyddsutrust-
ning &n plasthandskar, férkldde och ibland munskydd. Att ge nira
stod och omsorg till dldre iklidd heltdckande skyddsklader, visir
och munskydd har varit en stor omstéllning for bade personal och
brukare. Skyddsutrustningen har blivit en stark visuell paminnelse
om risken for smitta, vilket har frimjat forsiktighet men ocksa

Not. 267 Socialstyrelsen, 2020. Analys av det tillfdlliga férbudet mot besék inom
sdrskilda boendeformer fér dldre.
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skapat oro. Munskydd och visir har skapat en distans mellan
personal och omsorgstagare som har forsvarat en nidra omsorgs-
verksamhet.?¢®

Flertalet kommuner har inrdttat egna material- och logistik-
funktioner for att i den man det varit mojligt képa in och fordela
utrustning till verksamheterna, inte sdllan i samverkan med nér-
liggande kommuner. Aven det lokala niringslivet har bidragit med
viktiga tillskott. Nya inkopskanaler har identifierats och personalen
har ibland tillverkat egna férkldden och visir. Anstringningarna
har i de flesta fall resulterat i en acceptabel tillgang till utrustning,
om #n inte alltid av den kvalitet som myndigheterna rekommen-
derade. Men oron for att inte tillrdckligt kunna skydda sig sjalv
och omsorgstagarna fran smitta har stindigt funnits dér.2®

Det fanns inom dldreomsorgen en frustration 6ver att den utrust-
ning som gjordes tillginglig framst kanaliserades till hdlso- och
sjukvarden. Att sjukvarden prioriterades blev tydligt nér regionens
personal kom till dldreboenden iklddda full skyddsutrustning
medan den kommunala personalen hade férklidden, tval och
handsprit till sitt forfogande. Skillnaden i tillgangen till skydds-
utrustning forstirkte kiinslan av att 4ldreomsorgen inte var en
prioriterad verksamhet under pandemin.?”®

Not. 268 Bostrom, A.M., Hammar, L.M. m.fl., 2020. Vardkvaliteten inom den
kommunala hdlso- och sjukvarden under pandemin: Medicinskt ansvariga
sjukskoterskors och sjukskéterskors perspektiv, s. 5.

Not. 269 Se t.ex. KPMG, 2021. Kramfors kommun - Ldrande utvirdering Covid-19,
s. 17; KPMG, 2021. Granskning av kommunens hantering av Covid-19
krisen. Rapport Osthammars kommun, s. 16 f.

Not. 270 Kommunal, 2021. Pandemi pa dldreboendet - en rapport om den svenska
dldreomsorgen innan och under coronapandemin, s. 12.

318



Personalen i dldreomsorgen hade i pandemins inledningsskede
mycket begransad kunskap om hur den nya typen av skyddsut-
rustning skulle anviindas. Det har varit en utmaning for forsta
linjens chefer att sdkerstilla en korrekt anvindning, framfor allt
inom hemtjinsten dir merparten av personalen arbetar ensamma.
Hemtjanstpersonalen har inte haft samma majlighet till stéd fran
kollegor och sjukskéterskor som personalen vid sérskilda boenden.

Hemtjanstverksamheterna har anvint en mangfald av metoder
for att sékerstilla en korrekt anvindning av skyddsutrustning.
Personalen har uppmanats att ta del av utbildningar fran Social-
styrelsen, regionen och dldreférvaltningen. Skriftlig information
har spridits via mejl och i gemensamma utrymmen och de nirmaste
cheferna har gett muntlig information vid arbetstriffar. Flera
kommuner har ocksa spridit filmer och bilder f6r att na fram till
personal med bristande kunskaper i svenska.. En lirdom har varit
att arbeta brett och inte forlita sig pa en enskild kommunikations-
kanal. Olika personer tar till sig information pa olika s#tt.?”*

Oron for bristfillig skyddsutrustning parades med bristfilliga
mojligheter att provta personal och brukare. Provtagningen kom
igang sent i dldreomsorgen. Detta har forsvarat for verksamheten
att vidta effektiva atgérder for att begransa smittan. Utan kunskap
om vilka brukare som varit smittade har det varit svart att bedriva
effektiv kohortvard och anvinda skyddsutrustningen nir den som
mest behovts. Situationen har ocksa gatt ut 6ver bemanningen
savil i sidrskilda boenden som i hemtjénsten. Personal med lindriga
symtom har behovt stanna hemma, trots att de kanske inte varit
smittade med covid-19.272

Not. 271 Se t.ex. Ruzicka-Nilsson, J., Hovlin, K., 2021. Férdjupad analys av dldre-
omsorg. Utvirdering av Stockholms stads hantering av covid-19-pandemin,
s. 94 ff.; Socialstyrelsen, 2021. Vdrd och omsorg fér dldre. Lagesrapport
2021, s. 66.

Not. 272 Se Vardforetagarna, 2020. Aldreomsorgen - den svaga ldnken i Sveriges
coronastrategi?
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Provtagning i dldreomsorgens verksamheter har varit ligre priori-
terad dn i hélso- och sjukvarden. I mitten pa mars rekommenderade
Folkhilsomyndigheten regionerna att provta personal i dldre-
omsorgen men vid detta tillfille var kapaciteten starkt begrinsad
och provtagning skedde inte systematiskt. Forst i slutet pa maj kom
Folkhilsomyndighetens strategi for bred provtagning i sérskilda
boenden. I enskilda regioner kom systematisk provtagning igang
annu senare pa grund av begrinsad testkapacitet.

Att bred provtagning av brukare och personal i dldreomsorgen
inte prioriterades hogre under varen 2020 kan delvis spegla den
allminna bilden att endast personer med symtom var smittférande.
I efterhand har flera bedomare konstaterat att bred provtagning
inom dldreomsorgen kunde ha prioriterats hogre utifran den be-
grinsade testkapacitet som fanns tillgidnglig.?”®

Att starka hygienrutiner har varit utmanande

Att stirka efterlevnaden av basala hygienrutiner &r viktigt i normal-
ldge och har varit ett av de viktigaste verktygen for att hindra smitt-
spridning under pandemin. Personalen i dldreomsorgen var van
vid att hantera sdsongsinfluensa och andra smittor, men covid-19
kravde strangare hygienrutiner. Det har krivts enorma insatser
for att fa 200 000 medarbetare att sitta sigin i nya vardformer och
rutiner. Verksamheterna har gjort stora anstrangningar genom ut-
bildningar, medvetandehdjning och informationsmaterial. Redan
ijuni 2020 beridknades drygt 140 000 medarbetare i kommuner
och regioner ha deltagit i Socialstyrelsens webbutbildning om
hygienrutiner.?”*

Not. 273 Se t.ex. Ruzicka-Nilsson, J., Hovlin, K., 2021. Férdjupad analys av dldre-
omsorg. Utvdrdering av Stockholms stads hantering av covid-19-pandemin,
s. 94 ff.; Viérdforetagarna, 2020. Aldreomsorgen - den svaga Idnken i Sveriges
coronastrategi?; Szebehely, M., 2020. Internationella erfarenheter av
covid-19 i dldreboenden, s. 43 f., SOU 2020:80, s. 267.

Not. 274 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2020. Samverkan och férnyelse,
s. 41.
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De brister som linge funnits inom dldreomsorgen har varit
forsvarande. Sjukskoterskor och MAS har haft en viktig roll i att
stirka hygienrutinerna, men den generella sjukskoterskebristen
har i kombination med forhojd sjukfranvaro gjort uppgiften svar.
Antalet sjukskoterskor har varit alltfor begrinsat i forhallande
till antalet omsorgspersonal som behévt handledning. Att en stor
andel av omsorgspersonalen ir outbildad och har begriansade
kunskaper i svenska spraket har varit andra férsvarande om-
standigheter. Framfor allt i storstadskommunerna har bristande
sprakkunskaper kraftigt forsvarat forutsattningarna att na fram
med information om nya rutiner.?”®

Trots stora anstrangningar har det varit en utmaning for verk-
samheterna att na en hog efterlevnad av korrekta hygienrutiner.
Efterlevnaden har enligt Socialstyrelsen stiarkts under 2020 men
nivan har i manga kommuner inte varit pa en tillfredsstillande
niva. Det finns stora ocksa stora skillnader mellan kommuner. Det
finns kommuner som har uppnatt en hundraprocentig efterlevnad
medan vissa kommuner dr pa en niva under 20 procent.?” Att stirka
hygienrutinerna bor vara ett prioriterat utvecklingsomrade for
kommunerna.

11.2.3 Omstallningen i 6vriga socialtjansten

Under den mest intensiva fasen i pandemins forsta vag beh6vde
socialtjansten bade begrinsa smittspridningen och genomfora
verksamhet i en situation med stor personalbrist till f6ljd av sjuk-
franvaro. Pa vissa hall var sd manga som varannan medarbetare

Not. 275 Bostrom, A.M., Hammar, L.M. m.fl., 2020. Vardkvaliteten inom den
kommunala hdlso- och sjukvdrden under pandemin: Medicinskt ansvariga
sjukskaéterskors och sjukskoterskors perspektiv, s. 5 f.

Not. 276 Socialstyrelsen, 2021. Vdrd och omsorg fér dldre. Ldgesrapport 2021,
ss. 63 ff.
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franvarande. I en sadan situation blev det helt n6dvindigt att gora
en omstéllning. Malet for omstillningen var att sdkerstélla att
brukare och klienter med de stérsta behoven fick stod.

Socialtjanstens verksamhet bygger i normallige mycket pa fysiska
kontakter, sa verksamheten behovde stéllas om for att minska
risken fér smittspridning. Precis som for dldreomsorgen har det
handlat om att 6verga till kontakter utomhus eller digitalt. Om-
stéllning till det digitala innefattade ocksa en intern 6vergang till
mer digitala arbetssitt och att mojliggora for socialtjanstens ut-
redare att arbeta hemifran. Det senare har syftat bade till att minska
smittspridning och till att minska risken for personalbortfall pa
grund av egen sjukdom.

Utsatta grupper har blivit an mer utsatta under pandemin
Bilden av hur utsatta grupper har paverkats av pandemin &r splittrad
men mycket tyder pa att risker fér utsatthet har forstiarkts. Den
ekonomiska utsattheten har 6kat pa grund av varsel och uppsag-
ningar och den sociala distanseringen har forsimrat maendet fér
grupper som redan tidigare led avensamhet. Oro och isolering i
hemmet har 6kat risken for att kvinnor och barn utséitts for vald,
hedersrelaterat vald och sexuellt vald. Isoleringen gor det lattare
for valdsutdvande partners eller familjemedlemmar att utéva kon-
troll, och betydligt svarare for utsatta kvinnor och barn att s6ka
hjilp. For barn som redan lever i en utsatt hemmilj6 6kar risken
for vald och 6vergrepp. Nir barn stannar hemma fran skolan och
forlorar en trygg miljo dagtid kan situationen forvérras ytterligare.
I vilken utstrickning valdet mot kvinnor har 6kat under pandemin
ir svart att siga, det har linge saknats lagst6d for att fora individ-
baserad statistik pa kvinnofridsomradet. Detta dr en stor brist
vilket SKR har framfort till regeringen.?””

Not. 277 BRIS, 2021. Arsrapport 2020. Férsta dret med pandemin - om barns
madende och utsatthet; Socialstyrelsen, 2021. Effekter av covid-19 pd
anmdlningar gdllande barn till socialtjdnsten; Jamstalldhetsmyndigheten,
2021. Covid-19 och valdsutsatthet.
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Andrade arbetssatt inom individ- och familjeomsorgen
Socialtjansten har pa kort tid stillt om for att minska smittsprid-
ningen och hitta nya former for att vara ett stéd for barn och unga
under pandemin. Omstéllningen har framf6r allt inneburit en
betydande 6vergang fran fysiska méten till andra motesformer.
Vissa moten har kunnat ordnas utomhus, andra har hallits pa tele-
fon. Men den stora omstéllningen har handlat om att hitta digitala
16sningar for att ersitta det fysiska motet. Inspektionen for vard
och omsorgs (IVO) tillsyn har visat att det funnits utmaningar
med bemanning och en ovana att anvinda digitala verktyg, men
att verksamheterna uppvisat en stark formaga att stilla om och
anpassa sig till situationen.?”®

For socialtjinstpersonalen har det inte alltid varit l4tt att avgora
vilken moétesform som varit mest 1amplig for olika typer av moten.
Omstillningen har gatt snabbt och det har initialt saknats stod

i form av teknisk utrustning, kunskapsunderlag och rattsliga
forutsiattningar. Arbetssétten har fatt utvecklas succesivt genom
erfarenhetsutbyte mellan kollegor. Precis som i andra verksam-
heter har det varit en utmaning att jobba med utvecklingsarbete
nér det varit oklart hur linge pandemin och restriktionerna skulle
paga. Det har funnits en stindig forhoppning om en snar atergang
till det normala.

For vissa brukare har 6vergangen till nya moétesformer varit
positiv och inneburit 6kad tillgdnglighet, for andra har den varit
problematisk. For liarare, elevhilsa, socialarbetare och hélso-
och sjukvardspersonal dr det svarare att bedéma hilsolige och
livssituation nir det inte 4r mojligt att fysiskt triffa barnet eller
hans eller hennes familj och nétverk. Vissa besék inom barn- och
ungdomspsykiatrin (BUP) har minskat tillfilligt medan antalet

Not. 278 Inspektionen for vard och omsorg (IVO), 2020. Hég férmaga hos social-
ticnsten att stdlla om under pdgdende pandemi.
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utredningar tycks ha utférts i samma utstrickning som tidigare.
Myndigheten fér vard och omsorgsanalys har konstaterat att in-
flodet av drenden till socialtjinsten har varit mindre 4n befarat
och att verksamheten har kunnat uppritthallas pa ett bra sitt,
trots pandemi.?”®

En orsak till 6kad isolering och ensamhet ar att samhaéllet har
tvingats dra sig tillbaka under pandemin. Tillgangen till kommu-
nala verksamheter som simhallar och bibliotek har begransats

och civilsamhillets organisationer har ocksa tvingats minska pa
aktiviteter som &r utsatta for smittorisk. Manga kommuner har varit
extra vaksamma pa barns och ungas situation under pandemin
och har 6kat sitt uppstkande arbete. Ett sitt att minska isoleringen
for barn har varit att arrangera sirskilda sociala aktiviteter under
skolloven.

Barnombudsmannen (BO) menar att socialtjinstens omstéllning
till digitala kontakter 6vervigande har mottagits positivt av barn
och ungdomar. Det finns samtidigt risker med det nya arbetssittet.
BO uttrycker till exempel oro for att framfor allt mindre barn inte
fatt sin ritt till delaktighet fullt ut tillgodosedd nér kontakten med
socialtjdnsten har skett pa telefon eller via videomo6ten. BO konsta-
terar samtidigt att socialtjinsten framst har anvint de kontakt-
vigarna med ildre barn och ungdomar. Det finns ocksa tecken pa
att overgangen till digitala moten har bidragit till firre hembesdk
vilket kan ha gatt ut 6ver kvaliteten i utredningarna. Sammantaget
menar BO att socialtjdnsten har klarat sitt uppdrag vil utifran
omstindigheterna, men att vi behover vara uppmirksamma pa ett
morkertal av behov som inte har kommit fram.°

Not. 279 Myndigheten fér vard- och omsorgsanalys, 2021. Under radande
omstdndigheter. Konsekvenser av covid-19 fér socialtjdnstens individ-
och familjeomsorg, ss. 25 ff.

Not. 280 Barnombudsmannen (BO), 2021. Covid-19-pandemins konsekvenser for barn.
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Andrade arbetssatt for personer med funktionshinder
Under borjan av pandemin gick det inte ut nagon myndighets-
information riktad specifikt till omsorgsmottagare, anhériga och
personal inom funktionshindersomsorgen. Det var inte latt for
personer med funktionshinder att veta om de tillhérde en risk-
grupp eller inte och manga isolerade sig for sikerhets skull. Det
har senare visat sig att manga, men inte alla i denna heterogena
grupp, har haft en forhojd risk att infekteras och drabbas allvarligt
av covid-19. For att forbéttra gruppens tillgang till information
inleddes i april 2020 ett samarbete mellan SKR, Socialstyrelsen,
FUB (Riksforbundet FUB arbetar for att personer med intellek-
tuell funktionsnedséttning och deras anhériga ska kunna leva ett
gott liv.) och Autism- och Aspergerférbundet. Samarbetet resul-
terade bland annat i ett riktat stodmaterial for savil personal som
brukare inom verksamheterna.

Regeringen har inte beslutat om besoksforbud i LSS-bostader®!
eller pa socialpsykiatriska boenden. Vissa kommuner inférde dnda
besdksstopp i dessa boendeformer for att skydda de boende fran
smitta, men har fatt kritik for det fran IVO. Manga kommuner be-
griansade ocksa tillgangen till gemensamma utrymmen, speciellt pa
LSS-boenden dir omsorgstagare kunde ha svart att forsta instruk-
tioner om att inte vara nira varandra.

En tredjedel av kommunerna stingde ner sina dagliga verksam-
heter. Manga kommuner stéllde ocksa om sina dagliga verksam-
heter, exempelvis genom verksamheter i anslutning till hemmet,
utomhus eller digitalt. Detta fér att minska smittspridning och
for att kunna ge stod med ordinarie personal i sa stor utstrickning
som mojligt. Nedstingda dagliga verksamheter har for manga
omsorgstagare inneburit att det som skapat struktur och mening
ivardagen forsvunnit.

Not. 281 En LSS-bostad ar ett boende som ar anpassat for personer med fysiska
eller intellektuella funktionshinder. | bostaden far de boende stéd utifran
Lagen om stdd och service till vissa funktionshindrade (LSS).
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Kommunerna har pa olika sitt kompenserat for de negativa
konsekvenser som olika verksamhetsbegrinsningar har inneburit
for omsorgsmottagarnas livskvalitet. En vanlig atgérd har varit

att forsoka ersitta den fysiska gemenskapen med sociala méten i
digitala forum. Precis som pa dldreboenden har videométesverk-
tygen utgjort en viktig link mellan omsorgstagare och anhoriga.
LSS-boenden har investerat i smarta telefoner, plattor och datorer
och annan teknisk utrustning for att mojliggora kontakter med
anhoriga och att ta del av digitala sociala aktiviteter och underhall-
ning. Men - som vi konstaterar i kapitlet om digitalisering - har
finns utrymme for viss kommunal sjdlvkritik. Manga boenden
hade kunnat géra mer for att minska det digitala utanférskapet
hos omsorgstagare i LSS-boenden.

Precis som i sjukvarden s har socialtjansten tvingats gora svara
avvagningar och prioriteringar under pandemin. Socialtjansten
far inte prioritera mellan drenden ens i kris (vi aterkommer till
det) men under pandemin har personalresurserna helt enkelt inte
rackt till for att fullt ut uppritthalla verksamheten. Under 2020
rapporterade kommunerna in 8 725 icke verkstéllda beslut enligt
LSS till IVO. Den vanligaste orsaken till sadan rapportering var att
verkstillighet av daglig verksamhet dréjde mer 4n tre manader.

Det har varit utmanande for kommunerna att ge stéd at personer
med personlig assistans. Uppgiften har komplicerats av att an-
svaret for personlig assistans dr delat mellan kommunerna och
staten. I de fall Forsikringskassan tagit beslut om insatser som
utforts av andra utforare &n kommunen var det inledningsvis
svart for kommunerna att sikerstilla tillgang till skyddsutrust-
ning for personalen. Det har ocksa varit komplicerat att hantera
sjukfranvaro nir den enskilde har valt att fa assistansen av en
privat utférare. Ansvaret for sjukloner inom personlig assistans
har skiftat under pandemin, vilket skapat oséikerheter och medfort
merarbete for savil utférare som kommuner. Det rimliga dr att
varje utforare bir ansvaret for sina egna sjukloner.
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11.3 Gemensamma utmaningar for
aldreomsorg och 6vrig socialtjanst

11.3.1 Personalbrist och hég personalomsattning

Kompetensforsorjningen dr sedan léinge en stor utmaning fér

den vélfardsverksamhet som bedrivs av kommuner och regioner.
Bemanningssituationen var pressad redan fére pandemin och

har utmanats ytterligare pa grund av pandemins konsekvenser.
Personalfranvaron har 6kat kraftigt pa grund av egen sjukdom,
kravet pa att stanna hemma vid minsta symtom och behovet av att
varda egna barn med sjukdom eller symtom. Det har ocksa funnits
signaler om att medarbetare har sjukskrivit sig pa grund av oro for
smitta. Okad personalfranvaro i kombination med 6kat personal-
behov har periodvis skapat en ytterst kritisk bemanningssituation.
Inom dldreomsorgen har framfor allt kohortvarden kravt en
utokad bemanning. Arbetssittet dr personalintensivt eftersom
personalen inte far réra sig mellan grupper av omsorgstagare.

Aven socialtjinsten har haft behov av att forstirka bemanningen,
framst pa grund av ett 6kat antal ansékningar om ekonomiskt
bistand. Socialtjansten har dessutom haft 6kade problem med
den langsiktiga kompetensforsorjningen. En orsak dr att det har
varit svarare att rekrytera personal under pandemin. Men det
stora problemet har varit att frigéra resurser for att introducera
nya socialsekreterare. Skilen till detta dr att en stor andel avden
ordinarie personalen under perioder varit franvarande och att en
stor del av arbetet har skett digitalt. Sirskilt inom den sociala barn-
och ungdomsvarden beskrivs att nya socialsekreterare behover
omfattande stod och handledning fran kollegor for att bli trygga

i de svara bedomningar som ofta krévs. Att fa till detta har varit
utmanande under pandemin.?®2

Not. 282 Se Myndigheten fér vard- och omsorgsanalys, 2021. Under radande
omstdndigheter. Konsekvenser av covid-19 for socialtjdnstens individ- och
familjeomsorg.
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Manga kommuner har, ofta med framgang, métt utmaningen
genom att 6verbemanna verksamheterna. Strategin har grundats i
en vixande insikt om att personalstyrkan har varit ovanligt instabil
under pandemin. Personalen ér den helt centrala resursen i verk-
samheterna och det har beh6vts marginal for att undvika stindiga
akututryckningar. Men att 6verbemanna har inte varit nagon létt
uppgift och alla vigar har beh6vt provas. Forvaltningarna har tagit
in extrapersonal for ldngre perioder, anlitat bemanningsforetag
och uppmuntrat frivilliga 6verflyttningar mellan verksamheter.

11.3.2 Svara avvagningar och prioriteringar
har utmanat ledarskapet

Bade dldreomsorgen och évriga delar av socialtjinsten har behovt
viga viktiga virden mot varandra pa ett betydligt skarpare sitt 4n
i normalldge. Nya och aterkommande vardekonflikter har skapat
utmaningar framfor allt for personalen och de verksamhetsnara
cheferna.

For dldreomsorgen har besoksbegriansningar i sirskilda boenden
skapat svara avviagningar i forhallande till de anhorigas och omsorgs-
tagarnas 6msesidiga behov av att motas fysiskt. For personalen har
det varit en svar uppgift att starkt begriansa mojligheten att motas
nar det fatt sa uppenbart negativa konsekvenser for de dldres livs-
kvalitet. Omsorgsmottagarna tillbringar sina sista ar i livet pa sérskilt
boende och det dr inte sjdlvklart for alla att risken for allvarlig
sjukdom ska viga tyngre 4n en tillvaro utan besok. Personalen vid
sirskilda boenden har fatt en svar uppgift i att forklara skélen till
besoksbegrinsningar, bade gentemot omsorgstagare och anhoriga.
Forstaelsen hos anhoriga har varierat och det har forekommit
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turbulenta situationer diar omsorgspersonal har fatt ta emot glap-
ord och hot, eller att anhoriga har triangt sig in pa boenden for att
komma till en anhorigs ldgenhet.??

Att det funnits maéjlighet att bevilja dispens?®* fran begrinsningen
har bade underlittat och férsvarat for personalen. Det har varit
tillfredsstédllande att kunna mojliggora méten, till exempel for ett
sista farvél ndar en omsorgsmottagare tydligt befunnit sig i livets
slutskede, men det har inte varit litt att dra en skarp grins for

nir dispenser ska beviljas. Socialstyrelsens allménna rad om hur
besoksforbudet skulle hanteras gav visst stod men i de enskilda
fallen uppstod ofta svara avvigningar. Nir ér till exempel en om-
sorgstagares oro tillrdckligt stark for att ett besok ska tillatas?

Aven i den 6vriga socialtjinsten har verksamhetsniira chefer behovt
gora en rad svara avvigningar mellan virden som &r svara att rang-
ordna. En sadan virdekonflikt har statt mellan att a ena sidan skydda
personal och brukare fran smitta och a andra sidan sikerstilla

god kvalitet i den brukarnira verksamheten. Aven om évergingen
till distansmoten har frigjort tid for personal och stirkt tillgédng-
ligheten for brukare, sa dr det uppenbart att distansmotet inte
alltid varit det bista fér utredningens kvalitet. Bade personal och
brukare har upplevt att den personliga niarheten ibland gatt férlorad
ivideomotesformen. Det har varit svarare att avldsa kroppssprak
och ibland har kranglande teknik tagit fokus fran samtalets inne-
hall. Det har ibland statt klart att ett fysiskt méte vore att foredra
samtidigt som detta lika uppenbart skapat en stor smittorisk. Till
denna virdekonflikt ska adderas den osikerhet som funnits rérande

Not. 283 Se t.ex. Ruzicka-Nilsson, J., Hovlin, K., 2021. Férdjupad analys av dldre-
omsorgen. Utvirdering av Stockholms stads hantering av covid-19-pandemin,
s. 57 ff.

Not. 284 Socialstyrelsen, 2020. Socialstyrelsens allmdnna rad om tilldmpningen av
foérordningen om tillfdlligt forbud mot besok i sdrskilda boendeformer fér dldre
for att férhindra spridningen av sjukdomen covid-19.
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juridiska aspekter. Det har inte alltid varit l4tt att avgora om
videomoéten via den teknik man haft tillganglig har varit forenliga
med dataskyddslagstiftningen.

Inom socialtjinstens utredande verksamheter har verksamhets-
cheferna ofta saknat st6d fran fysiskt narvarande kollegor nir manga
arbetat hemifran for att motverka smittspridning. Socialtjanstens
chefer hade varit betjéinta av ett tydligare stod fran statliga myndig-
heter, i form av kunskap och vigledning om prioriteringar och
juridiska bedémningar.

11.4 Specifika utmaningar for dldreomsorg
och ovrig socialtjanst

Hér nedan for vi ett par fordjupande resonemang om nagra
sirskilda utmaningar under pandemin. Det handlar dels om hur
verksamheten har paverkats av den allméint negativa bilden av
dldreomsorgen, dels om rittsliga hinder for att gora prioriteringar
i kris.

11.4.1 Den allmanna bilden av aldreomsorgen
har paverkat verksamheten

Personalen vid sirskilda boenden har besvirats av att det under
perioder har malats upp en vildigt negativ bild av dldreomsorgen
under pandemin. Det var naturligt att medier rapporterade om det
som hénde i dldreomsorgen nir manga blev sjuka och dog. Men
denna rapportering skapade en onyanserat negativ bild av verk-
samheten och det antyddes eller sades rakt ut att verksamheten
var misskott.?8s

Not. 285 Ho6rs kommun, 2021. Bokslut 2020 covid-19.
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Den uttryckta eller fortackta kritiken har for manga kénts orattvis.
Och kontrasten mot hur hilso- och sjukvardens personal fram-
stilldes som hjéltar har for manga varit provocerande. Detta har
givetvis paverkat arbetsmotivationen negativt och blivit ett problem
for verksamheten. Det finns i utviarderingarna exempel pa att
medarbetare har avslutat sina anstéllningar for att de inte orkat
med att arbeta i en verksamhet som framstills i sa mork dager.?®°

Den allminna bilden kan ha fatt fler verksamhetsmaissiga konse-
kvenser. Inflyttningen till sirskilt boende har minskat under
pandemin och det ir farre som sokt och beviljats hemtjénstinsatser.
Eftersom det verkar ha funnits en riadsla for att skriva in sina an-
horiga pa sirskilda boenden, finns det risk for att grupper av dldre
hallits kvar i hemmet och gatt miste om en adekvat vard.?”

Kommuner och regioner har skl att fundera pa hur de i samverkan
kan formedla en saklig och nyanserad bild av den dldreomsorg
som bedrivs i sdrskilda boenden. Att den allménna bilden av dldre-
omsorgen blivit missvisande ir inte bara trakigt utan ocksa skadligt
for verksamheten, framfor allt om den bestar 6ver lingre tid.

11.4.2 Den palliativa varden har satts pa prov

Pandemin har drabbat skora dldre hart och manga dédsfall har
skett inom den kommunala dldreomsorgen. Déden berdr och upp-
ror och varden i livets slutskede (palliativ vard) blev under varen
2020 foremal for en intensiv medial uppmérksamhet.

Not. 286 Stalo, J., Ruzicka-Nilsson, J. m.fl., 2021. Férdjupad analys av dldreomsorg.
Utvdrdering av Stockholms stads hantering av covid-19-pandemin, s. 138.
Not. 287 Socialstyrelsen, 2021. Fortfarande fdrre dldre dn innan pandemin som
far hemtjénst for forsta gangen; KPMG, Region Stockholms hantering
av covid-19. Oberoende utvdrdering av perioden 1 januari 2020 till
31 december 2020, s. 361 ff.
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Behovet av palliativ vard har 6kat samtidigt som vardens resurser
varit pressade av annan covid-vard. Risken for smittspridning och
bristen pa skyddsutrustning har gjort det svarare att ordna fysiska
moten mellan patient, likare och anhoriga. Trots svarigheterna
har kommunerna klarat av att ge en god palliativ vard sett till hela
den hittillsvarande pandemiperioden. Men under pandemins
forsta intensiva manader fick covid-19-patienter simre vard d4n
jamforbara patienter fick fore pandemin.

Palliativ vard

Palliativ vard ar aktiv livshjalp i livets slutskede. Varden
syftar till att forebygga och lindra lidande genom tidig upp-
tackt, noggrann analys och behandling av smarta och andra
fysiska, psykosociala och andliga problem. Palliativ vard kan
ges parallellt med livsférlangande vard, men kan ocksa ges
som enda vardform i livets slutskede.

Sett till helaret 2020 for hela riket sa visar Socialstyrelsens upp-
foljning att den palliativa varden under 2020 har varit pa ungefir
samma niva som under 2018 och 2019. Pandemin har inte haft
nagon tydlig effekt pa det urval avindikatorer som foljdes upp. Det
visar att kommunerna sett till hela aret klarat att bedriva samma
palliativa vard under pandemi som i normallége. Men det betyder
inte att den palliativa vard som bedrivits alltid varit tillfredsstéllande.
De regionala skillnaderna &r stora och samtliga regioner ligger
langt fran Socialstyrelsens nationella malnivaer. Den palliativa
varden ar inte jimlik och det finns ett stort fortsatt utvecklings-
behov. Uppfoljningar visar ocksa att den palliativa varden hade
problem under pandemins inledande fas.?%8

Not. 288 Socialstyrelsen, 2021. Covid-19-pandemins pdverkan pa féljsamheten till
Nationella riktlinjer, ss. 80 ff.
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Under de forsta manaderna av varen 2020 fick covid-19-patienter
samre palliativ vard dn jimforbara patienter fick aret innan. De
som avled med covid-19 fick i lagre utstrackning smirtskattningar
och munhélsobedémningar, en mindre andel fick ett sa kallat bryt-
punktssamtal®® och en storre andel dog utan att ha en méanniska
vid sin sida.

Andndd ilivets slutskede har varit betydligt vanligare hos covid-
patienter pa sjukhus én pa sérskilda boenden. En forklaring kan
vara att de som dott i sdrskilda boenden varit sa skora att den
akuta andnddsfasen inte hunnit intrida. En annan forklaring kan
vara att de som fatt akut andnod har omflyttats till sjukhus, dir det
funnits ratt utrustning och kompetens att ge syrgasbehandling.

Av de patienter i sirskilt boende som trots allt vardats for andnod
har néstan alla fatt en fullstéindig lindring av angest och smérta.
Symtomlindringen tycks ha varit mer effektiv i sdrskilda boenden
an pa sjukhus.?®

Att manga patienter under pandemin har détt ensamma &r ett miss-
lyckande. Under varen 2020 har en tredjedel av covid-patienterna
vid sarskilda boenden avslutat livet utan att ha en annan méinniska
nira och pa sjukhusen har andelen varit &nnu hogre (43 procent).
Vid sirskilda boenden ér det oftast nagon fran omvardnadsperso-
nalen som varit narvarande vid dodstillfillet, medan anhoriga har
haft storre maéjlighet att ndrvara nar dodsfallet skett pa sjukhus.
Att fa ta ett sista farvil dr viktigt inte minst fér de anhoriga. Det

ir tragiskt att s manga berévades den méjligheten under pande-
mins forsta fas. Situationen forbattrades successivt under 2020 da

Not. 289 Samtal mellan ansvarig lakare och patient om stéllningstagande att
6verga till vard i livets slutskede, dar innehallet i den fortsatta varden
diskuteras utifran patientens tillstand, behov och dnskemal.

Not. 290 Strang, P., Bergstrom, J. m.fl., 2020. Symptom relief is possible in elderly
dying COVID-19 patients: a national registry study.
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anhoriga fick allt biattre mojligheter att niarvara oavsett om dods-
fallet skett pa sjukhus eller en kommunal enhet.?”!

Orsaken till de nedslaende siffrorna ir dels de besoksrestriktioner
som radde for att minska risken fér smittspridningen. Dartill har
de reserestriktioner som manga liander infort forsvarat for slikt-
ingar utomlands att nirvara som anhériga vid dédsfall som skett

i Sverige. Det rader ingen tvekan om att kommunerna haft ambi-
tionen att undvika att brukare dor i ensamhet, om det inte varit ett
uttryckligt onskemal fran den enskilde. Att sa dnda har skett beror
delvis pa att forloppet for covid-patienter ibland varit svarbedomt
och hastigt, men ocksa pa att bemanningsproblem har férsvarat
mdjligheten till konstant 6vervakning.?

Jamforande studier av hur den palliativa varden har utforts visar
att den palliativa varden generellt sett har varit béttre i sirskilda
boenden in pa sjukhus. De som har détt i sarskilt boende har i
storre utstrackning fatt brytpunktssamtal, smértlindring, och
har mer séllan fatt oldmpliga likemedel eller haft angest. Det har
dessutom funnits ett viirde for patienten att fa vardas i hemmiljo
av vialbekant personal och att slippa en sjukhustransportilivets
slutskede.?*3

Not. 291 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2020. Fakta om dldreomsorgen -
I ljuset av coronapandemin, s. 63; Se ocksa: Strang, P., Bergstrom, J. m.fl.,
2020. Dying from COVID-19: Loneliness, end-of-life discussions, and support
for patients and their families in nursing homes and hospitals. A national
register study.

Not. 292 Se t.ex. Goll-Rasmussen Nilsen, S., 2021. Ldnsgemensam rapport: [VO:s
tillsyn géllande medicinsk vérd och behandling pé SABO under covid-19
pandemin, s. 9.

Not. 293 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2020. Palliativ vérd i SABO.
En virdig tid i livets slut, ss. 19 ff.

334



11.4.3 Socialtjanstens yttersta ansvar har utmanats

Socialtjanstens yttersta ansvar lagstadgades 1 1980 ars socialtjanst-
lag och utgor fortfarande en av socialtjanstlagens hérnstenar. Det
yttersta ansvaret innebir att kommuner ska garantera att ingen
faller mellan stolarna nér de ir i behov av hjilp och stéd som inte
omhindertas av samhillets 6vriga socialforsikringssystem. Men
tanken ir inte att kommuner genom det yttersta ansvaret ska ta
over verksamhet som en annan huvudman ansvarar for. Samtidigt
upplever kommuner att det yttersta ansvaret ofta far just den prak-
tiska konsekvensen. Nir andra huvudmain av olika skil gor priori-
teringar sa spiller det som prioriterats bort ofta 6ver pa kommun-
erna. For kommunerna, och inte minst socialtjinsten, har detta
medfort en 6kad belastning i en tid da verksamheten redan &r hart
pressad av hog personalfranvaro och stora omstéllningsbehov.

I SKR:s olika nitverk uttrycktes under pandemins forsta manader
en stark oro for att det yttersta ansvaret skulle kriva en kraftig for-
stirkning av socialtjdnstens handliggning av ekonomiskt bistand
(tidigare “socialbidrag”). Ekonomiskt bistand maste betalas ut i
tid for att inte forsédtta mianniskor i ett ekonomiskt nédlage. Att
genomfo6ra en sadan forstirkning mitt under pandemin framstod
som en nirmast omaojlig uppgift.

Det fanns flera skél till oro. Nir prognoserna om kraftigt 6kad
arbetslGshet skrevs upp forvantades ekonomiskt bistand, med viss
eftersldpning, ocksa 6ka dramatiskt. SKR bedomde till exempel att
bistandsutbetalningarna skulle 6ka med 30 procent under perioden
2018-2021. Ett annat skil till oro géillde de statliga myndigheternas
formaga att klara sina uppdrag. Skulle Forsidkringskassan mikta
med att betala ut sjukpenning i rimlig tid? Hur sag a-kassornas
kapacitet ut? Nar méanniskor forlorar jobbet och inte far ut er-
sittning fran socialforsikringssystemet sa tvingas de soka sig till
socialtjansten.
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Ett tredje skil till oro var reformeringen av Arbetsférmedlingen.
Myndighetens minskade nirvaro i kommunerna har skapat stora
samverkansproblem.** Under pandemin har det varit av storsta
vikt att ha etablerade och vilfungerande samverkansstrukturer
for att kunna stodja de individer som forlorar sitt arbete och sin
forsorjning. I avsaknad av sadan samverkan riskerar fler individer
att hamnailang arbetsloshet. Hir befarade kommunerna att
personer som inte kvalificerat sig fér a-kassa skulle behova leva pa
ekonomiskt bistand under lingre tid, med risk for langvarig social
och ekonomisk marginalisering. For kommunerna skulle detta
leda till kostnadsokningar och en hard belastning pa socialtjansten,
mitt under pagaende pandemi.

Med anledning av dessa scenarier riktade SKR ett flertal hemstall-
ningar med forslag som syftade till att forstiarka a-kassan, stirka
myndigheternas kapacitet, skapa nya arbetsmarknadspolitiska
vagar for arbetslosa utan ritt till a-kassa, fler feriearbeten for ung-
domar och stirkt vuxenutbildning. Flera av forslagen hrsammades
av regeringen.?” Tillsammans med en mycket offensivekonomisk
politik fran regeringens sida blev 6kningen av ekonomiskt bistand
betydligt mindre &dn befarat. Men det blev énda en 6kad instréomning
av drenden och en redan hart belastad socialtjinst fick stélla om
for att klara utredningar och utbetalningar. For att klara detta har
digitalisering varit en viktig strategi. Genom att utveckla funktioner
for e-ansokningstjinster och digitala svarsbesked har tid sparats
och medarbetare som arbetat hemifran med ldtta symtom har
kunnat bidra.

Not. 294 Se Myndigheten fér vard och omsorgsanalys, 2021. Under radande om-
standigheter, s. 116.

Not. 295 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2020. Fler dtgdrder behdvs for
personer med svagare férankring pd arbetsmarknaden.
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11.5 Statens insatser for dldreomsorg
och socialtjanst

11.5.1 Statens regelstyrning har inte varit
tillrackligt lyhord

Under pandemin har det blivit tydligt att manga bestimmelser
som berdr dldreomsorg och socialtjanst har begrinsat mojligheten
att skydda utsatta grupper fran smitta. Det har ocksa visat sig att
manga bestimmelser har forhindrat kommuner att anpassa verk-
samheterna efter krissituationen. Precis som i andra verksamheter,
inte minst sjukvarden, har den pressade bemanningssituationen i
manga fall krivt svara prioriteringar och anpassningar.

Noédvandiga regelandringar for aldreomsorgen har uteblivit
Personer som bor pa sirskilt boende med demensinriktning
uppvisar en stor variation i funktion, bade kognitivt och fysiskt.
Personer med lag kognitiv funktion i kombination med hog fysisk
funktion ar rérliga och accepterar inte avgriansningar. Nir personer
med dessa forutséittningar bér pa covid-19-viruset uppstar stor risk
for medboende och personal. Det kan ocksa foreligga risk for smitt-
spridning till allmédnheten om de boende lamnar byggnaden. Den
kognitiva funktionsnedsittningen gor det svart eller omajligt att
forklara syftet med begrinsningsatgirder och att inhimta samtycke.

Ett behov som manga kommuner identifierade var att kunna
infora tillfilliga begriansningsatgiarder for personer som bor pa
vard- och omsorgsboende med demenssjukdom, for att undvika
fysiska kontakter mellan smittade och friska dldre med demens-
sjukdom. Sddana atgéirder kan exempelvis handla om att tillfdlligt
lasa dorrar till 1igenheter och kohortavdelningar néir boende vistas
dar tillsammans med personal. Detta ir inte mojligt enligt lag och
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trots SKR:s hemstillan till regeringen i april 2020 gjordes inga till-
filliga forandringar i smittskyddslagen.?°

Nodvandiga regelandringar for socialtjanstens verksamheter
har uteblivit

Som framgar i kapitlet om arbetsgivarrollen under pandemin, sa
har flera centrala vilfardsfunktioner drabbats av allvarliga beman-
ningsproblem under pandemins olika vagor. Det séger sig sjélvt
att prioriteringar maste goras nér upp till halva personalstyrkan
ar franvarande. I hdlso- och sjukvarden har personalen kunnat
tillampa de prioriteringsgrunder som regleras i hilso- och sjuk-
vardslagen (HSL). Men nir socialtjinstens resurser inte har riackt
till har verksamheten saknat lagstdd for att prioritera de brukare
som har stérst behov. Detta har skapat mirkliga konsekvenser
inom dldreomsorgen dir insatser enligt HSL och socialtjanstlagen
ofta d&r sammanfldtade och utfors av samma personal vid samma
tillfalle. Utifran HSL far de storsta behoven prioriteras, men inte
utifran SOL.

Lagstiftaren har forutsett att det under vissa extraordinira om-
stindigheter dr nodvindigt att mojliggéra undantag fran social-
tjanstlagen. Enligt 16 kap. 9 § i socialtjanstlagen far regeringen
meddela sarskilda féreskrifter om socialtjinsten i det fall att riket
ar i krig eller krigsfara. Nagon motsvarande bestimmelse finns
inte for den fredstida kris som pandemin har utgjort.

Situationen har anda inneburit att personalen tvingats géra nod-
vindiga prioriteringar. Arenden som handlar om omfattande om-
vardnadsbehov och risk for liv och hilsa har till exempel prioriterats
pa bekostnad av hjilp med inkdp och utevistelse. Myndigheten for
vard- och omsorgsanalys har konstaterat att prioriteringar har varit

Not. 296 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2020. Hemstdllan - féreskrift om
begrdnsningsatgdrder inom sdrskilda boenden for dldre.
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nodvindiga och allt tyder pa att de gjorts med omdéme.?*” Men prio-
riteringar har inte kunnat ske under ordnade, kontrollerade och
lagenliga former.

SKR har under pandemin tagit emot manga synpunkter fran social-
chefer som signalerat det akuta behovet av rittsliga atgérder. I mars
2020 gjorde SKR sin forsta hemstéllan till regeringen att komplet-
tera socialtjanstlagen (2001:453) och lagen om stdd och service

till vissa funktionshindrade (L.SS) med en paragraf som mgjliggor
prioriteringar i kris.?”® En sadan komplettering skulle motsvara
den paragraf som redan finns i hélso- och sjukvardslagen.?*® Trots
att SKR vid upprepade tillfdllen3*° har patalat behovet av andrad
lagstiftning har man inte fatt gehor fran regeringen. Om inga rétts-
liga &ndringar gors riskerar darfor socialtjinstens medarbetare att
stillas infér samma etiska dilemman vid en kommande kris.

11.5.2 Statens kunskapsstod var otydligt och kom sent

Pandemin har stillt kommuners och regioners verksamheter infor
oférutsedda och ovana situationer. Det har medfort att personalen
i kommuner och regioner har upplevt ett annat behov av vigledning
och stod dn i normallédge. Folkhilsomyndigheten, Socialstyrelsen

och IVO har med anledning av pandemin férmedlat vad som f6ljer

Not. 297 Myndigheten for vard- och omsorgsanalys, 2021. Under radande
omstdndigheter. Konsekvenser av covid-19 for socialtjdnstens individ-
och familjeomsorg, s. 36.

Not. 298 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2020. Behov av regeldndringar
med anledning av det nya coronaviruset, covid-19.

Not. 299 Halso- och sjukvardslag (2017:30), 3 kap, 1S, andra stycket.

Not. 300 Foéreningen Sveriges Socialchefer skickade den 15 april en skrivelse till
ansvarigt statsrad med vadjan om tillfallig lagstiftning. Kort darefter
gjorde SKR gjorde en ny hemstallan till regeringen i april samma ar, med
ett konkret forslag till utformning av tillfallig lagstiftning. Se Sveriges
Kommuner och Regioner (SKR), 2020. Hemstdllan om inférande av en lag
om kommuners prioriteringar under covid-19-pandemin.
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av gillande regelverk. Men personalen har saknat stod och vigled-
ning om hur de ska agera nir verkligheten presenterar en situation
bortom féreskrifterna.

Med anledning av detta har SKR under varen 2020 hemstallt till
regeringen att ge myndigheterna sérskilda instruktioner att ge
stod som ar anpassat till de behov som finns i en extraordinir
situation. I tider av kris kan personalen stillas infor nya typer
av viagval och da behover myndigheterna kunna ge stéd som inte
uteslutande utgar fran befintlig lagstiftning,.**

Statliga myndigheters riktlinjer om hur och nir skyddsutrustning
ska anvindas har varit otydliga och delvis motstridiga. Det har skapat
oro bland dldreomsorgens personal som haft svart att undvika néira
kontakter med sina brukare. Det har till exempel varit oklart om
det har riackt med att anvéinda visir eller om detta maste kombineras
med munskydd. Mot bakgrund av bristen pa skyddsutrustning har
det varit svart for personalen att veta om de sjédlva och brukarna har
varit tillrackligt skyddade fran smitta. I pandemins inledande skede
hade personalen ocksa behovt kompletterande rad om riskbedém-
ningar nir korrekt skyddsutrustning inte funnits tillgénglig. Mer
utférliga resonemang om fragor relaterade till skyddsutrustning
finns i kapitlen om statlig styrning respektive krisberedskap och
krishantering.

Aldreomsorgens personal har saknat kunskapsstod fran Folkhélso-
myndigheten och Socialstyrelsen under pandemins inledande fas
da osikerheten och oron var som storst. I april manad 2020 gav
Socialstyrelsen ut ett flertal kunskapsstdd som gav vigledning om
symtomlindring i livets slutskede, arbetssitt i kommunal hélso- och
sjukvard vid covid-19 och arbetssitt i sdrskilt boende for personer

Not. 301 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2020. Behov av regeldndringar
med anledning av det nya coronaviruset, covid-19.
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med covid-19 och demens. Kunskapsstoden var efterlingtade och
anvindbara men hade behovts tidigare. Forst i borjan pa maj manad
kom Folkhilsomyndighetens vigledning om de viktigaste atgéird-
erna for att hindra smitta att spridas fran personal till de dldre vid
sirskilda boenden. De atgirder som rekommenderades hade da
redan inforts i manga verksamheter, som forstarkta hygienrutiner
och kohortvard.*?

For att snabbt na ut med kunskapsbaserad information och frimja
en jamlik vard kunde Socialstyrelsen haft en roll att skapa fler natio-
nella webbutbildningar for vikarierande personal i omsorgerna.
Av de cirka 200 000 personer som arbetar i 4ldreomsorgen har

de flesta kort utbildning. Manga arbetar pa timbasis och har svaga
kunskaper i svenska spraket.

11.5.3 Myndighetsbesked om skyddsutrustning
var motstridiga

Under varen 2020 da bristen pa skyddsutrustning var som storst
hade Folkhédlsomyndigheten och Arbetsmiljoverket svart att kom-
ma med ett samstdmmigt budskap om vilka krav som skulle stéllas
pa anviandningen av skyddsutrustning. Folkhdlsomyndighetens
rekommendation var att munskydd och visir skulle anvindas i vissa
situationer, efter en riskbedomning. I 6vriga situationer skulle

det ricka med antingen visir eller munskydd och skyddsglaségon.
Arbetsmiljoverket krévde i sina inspektioner av arbetsplatser att
bade munskydd och visir skulle anvidndas i allt patientnéra arbete.
SKR patalade redan i mars 2020 att de motstridiga budskapen
utgjorde ett problem.?%?

Not. 302 Se t.ex. Vardforetagarna, 2020. Aldreomsorgen - den svaga ldnken
i Sveriges coronastrategi?

Not. 303 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2021. Faktaunderlag till utfragning
om pandemin i Konstitutionsutskottet den 25 mars 2020.
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Grundorsaken till de motstridiga budskapen var att Folkhilso-
myndighetens rekommendationer baserades pa aktuellt kunskaps-
lage, smittspridning och behovet av att skydda patienter och personal,
medan Arbetsmiljoverkets inspektioner utgick fran arbetsmiljo-
lagens krav pa att forebygga risk for personalen pa arbetsplatserna.
Arbetsmiljoverket ansag inte att de kunde gora avsteg fran arbets-
miljolagen vid inspektion i fredstida kris. Kommuner och regioner
utgick fran Folkhilsomyndighetens rekommendationer, som for-
medlades vidare till verksamheterna via regionala vardhygieniska
enheter.

Resultatet blev att de tillsynsbeslut som Arbetsmiljoverket fattade
under pandemin utgick fran hégre krav jimfort med Folkhilso-
myndighetens rekommendationer. Niar Arbetsmiljoverket i borjan
pa april 2020 beslutade om skyddsstopp vid dldreboendet Serafen
i Stockholm uppstod oro och férvirring om vad som egentligen
gillde.*** I april 2020 genomfordes en samverkanskonferens dar
Socialstyrelsen, Folkhdlsomyndigheten och Arbetsmiljoverket
resonerade om de motstridiga budskapen. Under konferensen
enades myndigheterna om ett gemensamt uttalande att Folkhilso-
myndighetens rekommendationer skulle gélla. Arbetsmiljoverkets
enskilda tillsynsbeslut om skyddsutrustning skulle saledes inte ses
som generellt normerande.**®

11.5.4 Statens tillsyn av dldreomsorgen var inte lyhérd

Som har framgatt i det hér kapitlet har dldreomsorgens personal
beho6vt hantera pandemins mest tragiska konsekvenser pa nira
hall. Med sin egen hilsa som insats har vardbitriden, underskoter-

Not. 304 Se t.ex. Algehed, J. m.fl., 2021. Utvdrdering av MélIndals stads hantering
av Covid-19-pandemin, ss. 29 ff.

Not. 305 Folkhalsomyndigheten, Skydd mot smitta inom vdrd och omsorg, publicerad
2020-04-11.
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skor och sjukskéterskor gjort sitt yttersta for att skydda de dldre
fran smitta och samtidigt ge dem sa hog livskvalitet som mojligt
under den sista tiden i livet. De har fatt bevittna mycket lidande
och d6d och ofta upplevt svagt stod eller till och med klander fran
media, myndighetsféretrddare och allménhet. Som har framgatt
ovan har de verksamhetsmaissiga utmaningarna varit manga.
Tyviarr maste den tillsyn som IVO genomforde under pandemin
adderas till dessa utmaningar.?°¢

I mitten av april 2020 stod det klart hur hart drabbad dldreom-
sorgen blivit av pandemins konsekvenser. Vid den tidpunkten var
det oklart om de dystra kurvorna skulle fortsitta i samma riktning,.
I dettalédge gavregeringen IVO i uppdrag att gora en stor inspek-
tion av dldreomsorgen.

I1IVO:s regeringsuppdrag framgar att tillsynen under pandemin
inte fick 6ka kommunernas arbetsbérda. Anda har IVO utformat en
ny mer datadriven tillsynsmetodik som forutsitter stora méngder
material. Konsekvensen for landets kommuner har blivit att de
behovt ldgga mycket tid pa att ta fram dokumentation. Datainsam-
lingen kulminerade sommaren och hosten 2021 da IVO begérde in
totalt 60 000 journaler fran kommunerna.

Administrationen blev f6r manga kommuner 6vervildigande under
en period da de samtidigt skulle hantera en tredje smittspridnings-
vag och en utmanande bemanningsplanering for sommarmanaderna.
I en kommun begérdes 767 journaler ut fran sirskilda boenden.
Materialet motsvarade 230 000 A4-sidor. Flera kommuner har
behovt forstirkningsrekrytera for att kunna hantera den adminis-
trativa bérdan. Ofta dr det hart anstringda sjukskoterskor som har
behovt halla ihop redovisningen till IVO.

Not. 306 Se t.ex. Ranlund, A., Larsson, |., 2022. Regionernas samordning av
vaccinering och provtagning under covid-19 pandemin, s. 44.
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Resultatet av tillsynsinsatserna har fatt hard kritik fran flera kom-
muner, som menar att IVO snarare har granskat dokumentationen
in verksamheten. Kommunerna kidnner inte igen sig i hur IVO har
beskrivit deras verksamhet och de tycker att slutsatserna har varit
illa underbyggda.?*” (Se kapitlet om statlig styrning fér ett mer
principiellt resonemang om tillsyn i kris.)

11.6 Vilka lardomar kan vi dra?

Som har framgatt i detta kapitel har dldreomsorgen och social-
tjansten haft en lang rad stora utmaningar att hantera under
pandemin. Hér lyfter vi fram nagra viktiga lardomar utifran kom-
munernas erfarenheter.

11.6.1 Aldreomsorgen prioriterades inte tillrackligt
hogt i pandemins inledande skede

Vi har inte lyckats skydda de dldre - det star klart nér vi betraktar
pandemins konsekvenser. De tragiska konsekvenserna for de dldre
och deras anhoriga forklaras av manga faktorer, inte minst den
hoga samhillsspridningen och den édldre gruppens 6kade mottag-
lighet for viruset. De flesta jaAmforbara ldnder har haft ungefar
samma dodlighet bland de éldre i forhallande till smittspridningen
ilandet. Det ar darfor svart att kalla det svenska skyddet av de dldre
for ett misslyckande, men det ir heller inte var uppgift att doma i
den fragan. Var uppgift ar att dra lardomar.

Under varen 2020 da dldreomsorgen drabbades som vérst lag
myndigheternas och medias fokus pa hilso- och sjukvarden.

Not. 307 Granestrand, C., Ivo fdr kritik fér svagt underlag - igen, publicerad
2021-02-05-05; Knape, A., Ivo ldgger enorm bérda pa kommunerna,
publicerad 2021-12-04.
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Kunskapen fanns om att de dldre var utsatta for stor risk och

att de allra skoraste fanns pa kommunernas sirskilda boenden.
Anda riktades uppmirksamheten och resurserna till hilso- och
sjukvarden och inte minst intensivvarden. Vi hade behovt halla
tva fokus samtidigt: att bade stirka den livriddande verksamheten
i hdlso- och sjukvarden och samtidigt stirka den verksamhet som
forsokte skydda de skoraste dldre.

Trots mantrat att skydda de dldre var det 1inge oklart vilken strategi
staten hade for att foérverkliga detta skydd. Det var klokt att balansera
smittbegrinsande insatser mot virdet f6r de dldre att fa rora sig fritt
och tréffa sina anhoriga. Men verksamheten hade behovt tidigare
och tydligare kunskapsstod och rekommendationer om provtagning,
anvindning av skyddsutrustning, hantering av bestksférbudet och
starkning av hygienrutiner.

Det var for dldreomsorgens personal och SKR tydligt att de statliga
myndigheterna, framfor allt i pandemins inledande skede, hade
begriansad kunskap om dldreomsorgens forutsattningar. Detta
forstiarkte dldreomsorgens intryck av att vara nedprioriterad i for-
hallande till sjukvarden. Myndigheternas kunskap om verksam-
heten utvecklades successivt, inte minst tack vare medverkan i de
nitverk som SKR samordnade for socialchefer, medicinskt ansvariga
sjukskoterskor (MAS) och medicinskt ansvariga for rehabilitering
(MAR).

11.6.2 Aldreomsorgens omstéllning har
kravt kulturférandring

Det var genuint svart for verksamheterna inom dldreomsorgen

att skydda de dldre. Aldreomsorgen &r ingen sluten verksamhet
och absolut inget sjukhus. Pa ett sirskilt boende har brukarna sina
egna lagenheter och lever som vanliga hyresgister, med den skill-
naden att de har tillgang till gemensamma ytor och personalens
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nira stod och omsorg. Nistan alla de atgdrder som kunnat inforas
eller forstirkas pa ett relativt smértfritt sidtt inom sjukhusvarden
har stridit mot den grundideologi som préglar dldreomsorgen.
Verksamhetens strévan att skapa en hemlik miljoé dér de édldre kan
rora sig fritt och motas i gemensamma lokaler rimmar illa med
pandemibekédmpande atgirder som strikta stidd- och hygienregler,
stingda avdelningar, skyddsutrustning och samtal bakom plexi-
glasskivor. Uttver att stélla om sina arbetssétt har dldreomsorgen
ocksa behovt arbeta med sin organisationskultur.

Efter ett initialt fokus pa sjukhusens intensivvard och 6vrig
akutsjukvard flyttades den mediala uppmérksamheten till dldre-
omsorgen, och inte minst de sarskilda boenden dar dédstalen steg
snabbt. Mycket fokus riktades mot hur personalen klarade av att
hantera sjukvardsaspekterna av dldreomsorgen och ansatsen var
ofta kritisk. I det kollektiva medvetandet glomdes det bort att dldre-
omsorgen har gatt igenom en mycket medveten utveckling, som
startade med den sa kallade ADEL-reformen och som inneburit en
politisk stridvan bort fran dldreomsorg som en sjukvardsinrittning,
I den fortsatta utvecklingen av dldreomsorgen krivs en god balans
mellan det sociala och det medicinska innehallet.

11.6.3 Statens styrning har inte anpassats
efter forhallanden i kris

Under de extraordinira forhallanden som dldreomsorgen och
socialtjansten befunnit sig i, framfor allt med tanke pa bemannings-
situationen, har det kréavts drastiska beslut och prioriteringar.
Aldreomsorgen har, precis som sjukvarden, varit utsatt for pande-
mins dubbla effekter: dels den férhdjda hilsorisken som viruset
utgjort for personer i riskgrupp, dels den effekt statens restrik-
tioner haft pa bemanningssituationen. Detta har foranlett en stor
omstéllning av verksamheten. Men till skillnad fran hélso- och
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sjukvarden har omstillningen behovt goras med oférminskade
krav pa att uppritthalla den ordinarie verksamheten. Staten har
inte varit beredd att dndra i socialtjanstlagen for att mojliggora
prioriteringar mellan de verksamheter och de omsorgsmottagare
som haft de storsta behoven. Allt har varit lika viktigt. Detta dr inte
rimligt och vi hoppas att regeringen drar lirdom av detta infér
nésta kris.

Att inte kunna prioritera har ocksa skapat en rad besvérliga situa-
tioner for socialtjansten, som enligt lag har det yttersta ansvaret
for att ingen individ faller mellan stolarna i vilfardssystemet. Nar
en statlig eller regional aktor prioriterar bort en verksamhet, eller
misskoter den, si landar konsekvensen inte sillan i knét pa social-
tjansten. Och socialtjinsten far inte prioritera, inte ens nér det
rader en extraordinér krissituation.

Det &r svart att forsta hur IVO resonerade nir de mitt i sommaren
och mitt under brinnande pandemi valde att utforma sina inspek-
tioner pa ett sitt som krévde stora resurser av dldreomsorgen.
Som myndigheten sjilv konstaterat fanns det redan kunskap om
dldreomsorgens langdragna problem. Det var inte svart att rdkna
ut att flera av dessa brister hade forvarrats under pandemin.

Det behéver inte vara fel att utova tillsyn i kris men den behover
genomforas med metoder som inte belastar en redan krisdrabbad
verksamhet. Och den behover utformas med viss eftertanke sa att
den ger goda forutsittningar for larande och verksamhetsutveckling.
IVO:s tillsyn fallerade pa bada punkterna.
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KAPITEL

Skola och forskola

Pandemin innebar en snabb och dramatisk omstéllning av svensk
skolverksamhet med stor paverkan f6r barn, unga och vuxna inom
samtliga skolformer. Sverige valde i pandemins inledande skede
att halla férskolor och grundskolor 6ppna med undervisning pa
plats. Detta viigval skilde sig fran flertalet andra lander och grundade
sig pabedémningen att barn och unga l6pte mindre risk att smittas
och drabbas av allvarlig sjukdom, samt att skolstingningar skulle fa
negativa konsekvenser fér barns utveckling och vélbefinnande lik-
som for samhéllet i stort. Samtidigt rekommenderade Folkhilso-
myndigheten bland annat gymnasieskolor och komvux att bedriva
undervisningen pa distans®®® fran den 18 mars 2020. Senare under
pandemin bedrevs undervisningen periodvis pa plats och pa distans,
sa d&ven inom grundskolan, frimst pa hogstadiet.

Detta kapitel inleds med att kort ssmmanfatta nagra av de viktigaste
lardomarna och ge en 6versikt av féreskrifter och rekommendationer
som utfirdades pa statlig nivan. Darefter beskrivs den omstéllning

Not. 308 | denna text anvands uttrycket undervisning pa distans som ett samlings-
begrepp for fjarrundervisning, distansundervisning och de kombinations-
former som forekom under pandemin, dvs. en vidare och mindre precis
definition an 1 kap 3 § skollagen.
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som dgde rum pa grund av restriktioner och undervisning pa
distans, de utmaningar som skolvisendet diarmed stilldes infor
samt statens styrning och st6d. Vidare beskrivs de mer langsiktiga
konsekvenserna av pandemin nér det giller kunskaper, sociala
fardigheter, hilsa och vilbefinnande, samt utvecklingen av nya
arbetsformer och digitala fardigheter. Kapitlet avslutas med en
utforligare diskussion om vilka lardomar vi kan dra.

Lirdomar

* Krisen har synliggjort att skolan ar en samhallsbarande
verksamhet som behdver uppratthallas med hog prioritet
under en kris. Huvudman och skolledning har tillsammans
med larare, férskolldrare och dvrig personal visat férmaga
att ta ansvar for att skolverksamheten ska fungera och
gjort avgérande insatser for att begransa pandemins pa-
verkan pa elevers ldrande och vélbefinnande.

* Pandemihanteringen inom skolvasendet har starkts av god
samverkan mellan samtliga nivaer inom skolvasendet.

» Statliga foreskrifter och rekommendationer bér dven under
en kris féregas av en beredningsprocess med den kommu-
nala sektorn samtidigt som statliga myndigheter behover
koordinera sina styrsignaler.

* Krishanteringen har blivit mer effektiv nar den statliga
styrningen har medgett ett utrymme for flexibilitet och
anpassningar utifran varierande lokala férutsattningar.

* Kommunerna och staten behéver noga félja utvecklingen
for att kunna vidta de atgarder som krévs fér att motverka
att pandemin leder till bestaende kunskapstapp och nega-
tiv paverkan pa elevers hélsa och vilbefinnande. Staten
bor sarskilt analysera hur elevers maojligheter till arbete
och vidare studier har paverkats, och vid behov féresla
atgarder.
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* Pandemin har forstarkt befintliga utmaningar i skolvéasendet
nar det galler likvardighet och skolans kompensatoriska
uppdrag. Varje enskild kommun behdéver darfoér arbeta
aktivt for att skapa en mer likvardig utbildning.

* Det dr angeléget att ta tillvara den pedagogiska férnyelse
och 6kade kollegiala samverkan som utvecklats under
pandemin.

* Mojligheterna till en bredare anvandning av fjarr- och
distansundervisning som komplement till och i genom-
tankt samspel med narundervisningen behover stéarkas.

12.1 Nationella foreskrifter
och rekommendationer

For att minska smittspridningen vid covid-19 beslutade regeringen
den 13 mars 2020 om en férordning som mdéjliggjorde att skolor
kunde 6verga till fjarr- och distansundervisning. **° I férordningen
anges ivilka fall huvudmannen far besluta om att helt eller delvis
stinga skolor och 6verga till fjarr- och distansundervisning. I fér-
fattningskommentarerna till férordningen anges vilka elevgrupper
som dnda kan komma till skolan.?® Det géller elever som behéver
vara niarvarande i lokalerna for att genomféra vissa praktiska
moment eller genomga prov, elever i gymnasieskolan som liser
introduktionsprogram eller som gar sista aret pa ett nationellt
program, elever som har behov av sirskilt stod i utbildningen som
bara kan ges i lokalerna eller som av fysiska, psykiska eller andra
skil dr i behov av att delta i utbildningen i lokalerna.

Not. 309 Férordningen (2020:115) om utbildning pa skolomradet och annan
pedagogisk verksamhet vid spridning av viss smitta.

Not. 310 Fm 2020:4.
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Efter beslut av regeringen den 16 juli 2020 tillkom mdjligheten
enligt samma forordning att stdnga skolor for att minska trangsel i
kollektivtrafiken.*" Efter beslut den 8 januari 2021 blev det mojligt
att &ven kunna stinga grundskolans hégstadium for att minska
trangsel i kollektivtrafiken, samt i skolans lokaler.®'

De nationella och regionala rekommendationerna om néar skolor
skulle 6verga till fjarr- och distansundervisning har varierat under
pandemin.?®

* Fran 18 mars 2020 var gymnasieskolorna och komvux
rekommenderade att bedriva all undervisning pa distans.
Rekommendationen hiavdes den 15 juni 2020

+ Infor hostterminen 2020 6ppnades gymnasieskolorna och
komvux for ordinarie nirundervisning, men med mojlighet
till undervisning pa distans.

* Fran 7 december 2020 till och med den 24 januari 2021
rekommenderades att bedriva undervisningen pa distans
for att minska trangseln i samhillet och i kollektivtrafiken.

* Franden 25 januari 2021 kunde gymnasieskolorna och
komvux gradvis 6verga till ndrundervisning.

* Den 2 april 2021 hivdes rekommendationen om under-
visning pa distans och skolorna skulle dirmed aterga till
nirundervisning.

For grundskolans hégstadium har det inte funnits nagra nationella
rekommendationer om fjarr- eller distansundervisning.

Not. 311 Fm 2020:9.
Not. 312 Fm 2021:1.

Not. 313 Skolverket, 2022. Covid-19-pandemins konsekvenser for skolvisendet,
Bilaga 1.
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12.2 Omstallningen innebar utmaningar

Dessa foreskrifter och rekommendationer innebar en dramatisk
omstillning av svenskt skolvdsende och innebar en rad svara
avviagningar mellan att motverka smittspridning och att begriansa
pandemins paverkan pa elevers lirande och vilbefinnande. For
forskolan och grundskolan handlade det inledningsvis om att
bedriva verksamheten pa ett smittsékert sétt. Inom gymnasieskolan
och komvux fériandrades forutsdttningarna genom den snabba
overgangen till undervisning pa distans.

12.2.1 Omfattande atgarder for att
smittsakra verksamheten

For forskolan och grundskolan innebar folkhdlsomyndighetens
rekommendationer att verksamheten skulle fortsétta att bedrivas
paplats. Samtidigt skulle en rad atgérder vidtas for att smittsékra
skolverksamheten.

Vid forskolorna skirptes kraven pa att barnen skulle stanna hemma
vid sjukdomssymtom. Fordldrar himtade och lamnade sina barn
utanfor forskolans lokaler och 6vriga kontakter med fordldrar
skedde digitalt. En storre del av verksamheten 4gde rum utomhus
och maltidsrutiner &ndrades. Betydelsen av god handhygien in-
skarptes och tillampades mer strikt. Samtidigt var de rekommenda-
tioner som utfirdades i flera avseenden svara att tolka och tillimpa
vilket skapade stor frustration och oro, inte minst nir det gillde
anvindning av skyddsutrustning. Det visade sig i praktiken vara
svart att halla avstand i en verksamhet for sma barn liksom att
anvianda munskydd eller visir.

Aven inom grundskolan vidtogs olika smittskyddsatgirder liksom

senare dven inom 6vriga skolformer nér dessa atergick till nér-
undervisning. Det var givetvis viktigt att identifiera riskgrupper
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bland savil elever som personal. Det har dock upplevts som en
utmaning att utforma smittskyddsatgirder och anpassa skolmiljon
i enlighet med restriktionerna. Det har exempelvis varit svart for
elever och personal att halla avstand i skolans lokaler, att dela
undervisningsgrupper och att halla olika elevgrupper skilda fran
varandra under raster och i skolmatsalen. Man har férsokt minska
triangseln, till exempel genom att sprida lunchrasterna, att for-
lagga maltiderna till elevernas klassrum. Pandemin innebar for
ovrigt fordandringar i maltidsmiljo, livsmedelsutbud och arbets-
sitt. Initialt uppstod oklarheter om vilka rekommendationer som
gillde skolans maltidsverksamhet.®* Man har avstatt fran storre
samlingar och aktiviteter med manga personer i samma lokal, som
provskrivning i en aula, fordldramoten eller 6ppet hus och hari
okad utstrickning bedrivit undervisning utomhus. Vidare for-
stirktes stddningen, ventilationen sags 6ver och vikten av hand-
hygien framholls med skirpa.

Restriktionerna paverkade mojligheterna att genomféra vissa
undervisningsmoment och fick dirmed inverkan pa undervis-
ningens kvalitet. Det kunde handla om moment som simunder-
visning, inomhusidrott, kérsang, laborationer, studiebesok och
prao. Aven sprakundervisning, dir det ir vanligt att elever fran
olika klasser och skolor blandas, paverkades. Ofta har undervis-
ningstimmar och aktiviteter som syftar till samarbete behovt
stillas in eller Andras som fadderverksamhet, grupparbeten,
temadagar och klassresor.?"® Darutoéver har den tid som ldrarna
behovt lagga pa att leva upp till restriktionerna, som att vidra
klassrum, undvika tréngsel i klassrummen samt torka av bankar
och redskap, tagit tid fran undervisningen.

Not. 314 Livsmedelsverket, 2021. Covid-19-pandemin och offentliga maltidsverk-
samheter i vdrd, skola och omsorg.

Not. 315 Skolverket, 2022. Covid-19-pandemins konsekvenser fér skolvdsendet, s. 43.
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12.2.2 Okad franvaro bland elever och personal

En av de storsta utmaningarna under pandemin var den 6kade
franvaron bland savil elever som personal till f61jd av rekommenda-
tionerna att stanna hemma vid symtom som kunde bero pa
covid-19, liksom om familjekarantéin senare under pandemin.

I forskolan 6kade franvaron bland vissa barngrupper. Forutom
franvaro pa grund av symtom har det dven handlat om att vard-
nadshavare hallit barn hemma pa grund av oro for smitta. Det har
aven varit vanligare med ldngre franvaro pa férskolor med en hog
andel barn som har utlindsk bakgrund.¢

I grundskolan var franvaron utbredd och darfor inte utmérkande
for nagon sirskild malgrupp. Samtidigt bedéms vissa grupper
vara nagot 6verrepresenterade. Det har hdngt samman med oro
for smitta eller riskgruppstillhorighet bland savil elever som
foraldrar. Elever som innan haft en hog franvaro har i vissa fall en
fortsatt hog franvaro under pandemin. Franvaron var nagot storre
bland barn och elever i utsatta omraden eller med en mindre
gynnsam socioekonomisk bakgrund.?”

I gymnasieskolan 6kade franvaron i bérjan av pandemin, sérskilt
bland nyanlinda elever och svenskfodda elever med en mindre
gynnsam socioekonomisk bakgrund. Franvaron 6kade dven bland
elever som hade svart att anvinda digitala verktyg eller fa studiero
och motivation i hemmet. Senare 6kade franvaron bland elever pa
introduktionsprogram, samtidigt som narvaron ékade bland elever
med langvarig franvaro och elever med psykisk ohilsa.?'®

Not. 316 Skolverket, 2021. Covid-19-pandemins pdverkan pa skolvdsendet, Del-
redovisning 3 - Forskolan och Delredovisning 4 - Férskolan; Skolverket,
2022. Covid-19-pandemins konsekvenser for férskolan.

Not. 317 Skolverket, 2020. Covid-19-pandemins pdaverkan pa skolvisendet.
Delredovisning augusti 2020.

Not. 318 Skolverket, 2022. Covid-19-pandemins konsekvenser for skolvasendet,
slutredovisning, s. 36 f.
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Inom komvux minskade nirvaron och studieaktiviteten inom
framfor allt svenska for invandrare (sfi) och komvux som sarskild
utbildning. Det var sirskilt de studiesvaga eleverna som hade for-
indrade franvaromonster dven om det funnits variationer.?

Den 6kade franvaron innebar ett generellt 6kat behov av repetition
och stéd nir franvarande elever kom tillbaka till skolan. Samtidigt

finns ldrare som upplever att de ofta mindre barn- och elevgrupperna
under pandemin gav storre mojligheter for planering och reflektion

och till stod for de elever som var niarvarande.?2°

Rekommendationerna i samband med pandemin ledde dven till
Okad personalfranvaro och dirmed tyngre arbetsbérda for den
personal som var pa plats eftersom maojligheterna att ticka upp
franvaron med vikarier var begriansade. Det innebar att ldrare
vikarierat fér franvarande kollegor och ddrmed haft fler lektioner
eller undervisat storre elevgrupper och dessutom fatt avsitta tid
for att stotta vikarier. Det har bidragit till att de fatt mindre tid till
forberedelser avden egna undervisningen. Under dessa férhallanden
var det ofrankomligt att det uppstod brister i kontinuiteten och
det var svarare for personalen att ge tillrickligt stod at varje elev.**

12.2.3 Overgéngen till distansundervisning

For gymnasieskolan och komvux innebar 6vergangen till under-
visning pa distans en snabb och dramatisk férindring. Hir tog
huvudmain och skolpersonal ett stort ansvar och gjorde avgérande
insatser for att uppratthalla undervisningen och att anpassa denna
till de férutséttningar som radde under pandemin.

Not. 319 Ibid.
Not. 320 Ibid, s. 42 f.
Not. 321 Ibid.
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Samtidigt visar de utvirderingar som gjorts att det har varit en
svar utmaning att bedriva undervisning pa distans med samma
undervisningskvalitet som vid ndrundervisning, sirskilt inom
skolformer och pa skolor dir erfarenheten var begréinsad avdenna
undervisningsform eller dir undervisning pa distans pagatt under
langre perioder.®?? Det har varit svarare att fa eleverna delaktiga
och engagerade pa lektionerna. Den interaktion som normalt upp-
stari ett klassrum har varit svar att fa till stand och den samman-
tagna bilden 4r att eleverna stéller firre fragor, att det dr svart att
faigang diskussioner och att det blir mer ensamarbete. Det har
dven upplevts som utmanande att genomféra uppgifter med till-
rickligt djup och komplexitet.

Svarigheter att skapa variation i undervisningen har lett till simre
studiemotivation och studiefokus. Det blir ocksa svarare for lara-
ren att uppméirksamma och tillgodose elevernas behov av stéd och
stimulans.?* Manga elever har beskrivit att de haft svarare att fa
lararens uppmérksamhet, att férsta de forklaringar som ges och
att de kan fastna pa uppgifter utan att komma vidare. For vissa
elever har dock distansundervisningen varit positiv och skapat en
lugnare studiesituation. Det géller inte minst barn med problema-
tisk skolfranvaro, sa kallade hemmasittare, som tidigare upplevt att
undervisningen inte varit tillrdckligt anpassad for deras behov.?**

Not. 322 Skolinspektionen, 2021. Fjdrr- och distansundervisningens konsekvenser.
Not. 323 Skolverket, 2022. Kunskapstapp och betyg i gymnasieskolan under pandemin.

Not. 324 Riksférbundet Attention, 2020. Rutinerna slas sénder och plétsligt star
vi helt utan stéd - En undersékning om hur Covid-19 paverkar situationen
for personer med neuropsykiatriska funktionsnedsdttningar (NPF) och deras
anhériga, s. 10.
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Skolorna har i stor utstriackning f6ljt den ursprungliga planeringen
och elevernas ordinarie schema. Eleverna har 6ver tid fatt den
garanterade undervisningstiden och oftast fatt ta del av samtliga
moment. Dock har den teoretiska undervisningen dominerat i
dmnen dir man vanligen varvar praktiska och teoretiska moment.
Laborationer har varit svara att genomfora och mojligheterna att
befista elevernas kunskaper genom fardighetstrining i autentiska
situationer forsamrats. Det har ocksa varit svart att ge eleverna vid
yrkesforberedande program samt yrkesutbildningar vid komvux
tillgang till praktik och arbetsplatsforlagt lirande (apl). Det har
varit sirskilt patagligt vid program fér samhéllssektorer som varit
mer paverkade av pandemin, som vard och omsorg respektive
besoksnéringen. Losningen har varit att sa langt mojligt forlagga
den arbetsplatsforlagda utbildningen till skolans lokaler.

Tillgangen till adekvata tekniska l6sningar och kompetens for

att anvinda dem har varierat stort bade mellan och inom skolor.
De skolor som lag langt fram i anvindandet av tekniken lyckades
béttre med genomférandet av undervisning pa distans och med att
skapa varierade och bittre lektioner.??® Det har ocksa funnits stora
skillnader i elevers tekniska vana och tillgang till fungerande teknik,
vilket har paverkat mojligheterna att ge elever inom framfor allt
sfi undervisning pa distans anpassat efter deras behov.32

Trots dessa svarigheter och de kvalitetsproblem som konstaterats
har ett digitalt sprang dgt rum. De pedagogiska utmaningarna

har pa ménga skolor bidragit till 6kad kollegial samverkan och

en Oppnare diskussion om undervisningen samtidigt som nya,
framgangsrika arbetssétt har utvecklats.??” Det har till exempel

Not. 325 Skolinspektionen, 2021. Fjdrr- och distansundervisningens konsekvenser.
Not. 326 Skolverket, 2022. Kunskapstappet inom svenska for invandrare.

Not. 327 Skolverket, 2022. Covid-19-pandemins konsekvenser for skolvisendet,
Slutredovisning.
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varit viktigt att skapa tydlighet och struktur for eleverna och att
minska deras oro och stress. Bland annat har larare beskrivit hur
man forsokt ange hur mycket tid varje uppgift ar tinkt att ta och
att anpassa utformning och instruktioner till inlimningsuppgifter.
Detta for att eleverna ska fa en tydligare uppfattning om vad som
forvintas av dem. Manga skolor har gjort det mojligt att spela in
lektioner och gora dem tillgingliga genom skolans lirplattform sa
att eleverna kunnat repetera eller ta igen missade lektioner.

Bedémning och betygsattning

Distansundervisningen har &ven inneburit utmaningar nar det giller
bedémning och betygséttning.**® Det har varit svarare for lirarna
att skapa situationer som ger tillforlitliga underlag féor bedémning
och att ge eleverna forutsattningar att visa vad de kan. Ibland har
ldrare haft svart att bedéma om det verkligen varit eleverna sjilva
som gjort de uppgifter som de utfort pa distans eller om de anvént
otillatna hjdlpmedel. Dessutom stélldes de nationella proven in,
vilket innebar simre majligheter att bedoma elevernas kunskaps-
niva. Sammantaget har betygssittningen under pandemin varit
utmanande och man kan befara att betygen inte givit en rattvis
bild av elevernas kunskaper.

Kompensatoriska atgarder

Atgirder har genomforts for att kompensera elever med simre
forutsiattningar eller for uteblivna moment. Generellt har den
fysiska studiemiljon i hemmet, distansundervisningens former
och den minskade mdojligheten att triffa larare och klasskamrater
inneburit simre studiemotivation och studiefokus. Detta ar sarskilt
patagligt fér de elever vars hemférhallanden inneburit bristande
studiero, dalig tillgang till teknisk utrustning eller avsaknad av
vuxenstod. Samtidigt har skolorna ofta haft en generos hallning

Not. 328 Skolverket, 2020. Covid-19-pandemins konsekvenser fér skolvdsendet, s. 75.
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och latit elever som av olika skil haft svart att tillgodogora sig
distansundervisning fa komma till skolan for att fa sin under-
visning dir. Nar skolan uppmirksammat enskilda elevers behov
av sarskilda insatser har man sokt tillgodose dessa, till exempel
genom lovskola, 14xhjilp eller extra undervisning fér elever med
hog franvaro.

12.3 Statlig styrning

Under pandemin har dndrade lagar och forordningar inneburit
krav pa snabba och omfattande fériandringar av skolverksamheten.
Aven om flertalet av dessa foréandringar stimts av med SKR och
andra berorda aktorer har framforhallningen varit alldeles for
kort och skapat en synnerligen svar situation inom verksamheterna.
Utover foreskrifter och rekommendationer om distansundervis-
ning har olika rekommendationer riktats till skolhuvudménnen
och dessa har inte alltid varit koordinerade. Rekommendationerna
har darfor framstatt som otydliga och skapat osékerhet hos skol-
huvudmainnen. Detta géller framfor allt Folkhdlsomyndighetens
och Arbetsmiljéverkets rekommendationer rorande skyddsut-
rustning, smittsparning och screening.

Det har samtidigt funnits en forstaelse pa alla nivaer fér behovet
av ett snabbt agerande och en vilja till samverkan for att utveckla
fungerande 16sningar. Under hela pandemin genomfordes regel-
bundna avstimningar mellan Utbildningsdepartementet, skol-
myndigheterna och SKR, Friskolornas riksféorbund samt Idéburna
skolors riksforbund, vilket bidrog till att atskilliga oklarheter och
problem kunde redas ut. En iakttagelse fran medarbetare vid SKR
ar att man som foretrddare for hela den kommunala sektorn har
kunnat férmedla ett bredare perspektiv till de statliga sektors-
myndigheterna, till exempel genom att skapa forstaelse for
betydelsen av att involvera socialtjinsten.
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Vidare har skolmyndigheterna tagit fram olika typer av stéd och
utbildningsmaterial for att underlétta distansutbildningen och
inspektionen anpassats efter forhallandena under pandemin.
Dirutover tillférdes kommunerna sirskilda medel for att bittre
kunna hantera sitt uppdrag. Ett allmént intryck dr saledes att det
fanns en lyhordhet for skolornas utmaningar och en beredskap
fran statens sida att pa olika sétt underlétta situationen.

12.4 Langsiktiga konsekvenser av pandemin

12.4.1 Kunskapstapp

Avgangsbetygen inom gymnasieskolan har forbéttrats under
pandemin for bade elever pa hogskoleférberedande program och
yrkesprogram. Aven andelen elever som tar examen inom tre ir
har 6kat. Betygen for elever i arskurs 9 forbittrades nagot liksom
andelen behoriga till gymnasieskolan. Detta bor dock inte tas till
intdkt for att elevernas kunskaper férbattrats. Det finns tvirtom en
ganska tydlig uppfattning bland skolans huvudmain och hos ldrarna
att pandemin medfort ett visst kunskapstapp och att manga elever
inte erhallit de kunskaper eller firdigheter som de annars skulle
ha fatt. Det ar distansundervisningen, den tidvis héga franvaron
bland elever och lidrare samt lirarnas hoga arbetsbelastning som
anses ha bidragit till detta.

I grundskolan bedoms kunskapstappet vara storst i de hogre
arskurserna och nagot storre i moderna sprak, modersmal, mate-
matik och svenska.?* Kunskapstappet bedéms vara storre bland
elever med hog franvaro, elever i behov av extra anpassningar och

Not. 329 Skolverket, 2022. Kunskapstappet i grundskolan under covid-19-pandemin;
Skolverket, 2021. Covid-19-pandemins konsekvenser for skolvisendet.
Delredovisning 4 - Grundskolan.
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sarskilt stod, samt nyanlénda elever. Manga skolor har genomfoért
insatser for att motverka ett kunskapstapp. Det handlar till exem-
pel om lovskola, ldxhjilp och extra undervisning fér elever med
hog franvaro.

I gymnasieskolan bedomer skolledare och ldarare kunskapstappet
som storst i matematik och moderna sprak, samt yrkesimnen och
amnen med andra praktiska och/eller laborativa inslag.?*° De elev-
grupper som ar mest paverkade av kunskapstappet ir de elever
som dven under normala omstindigheter har svart att tilligna sig
kunskaper. Skolorna har genomfort sirskilda insatser for att mot-
verka det kunskapstapp som uppstatt. Det har i huvudsak handlat
om extra eller kompletterande undervisning fér de elever som haft
behov av extra anpassningar och sarskilt stod samt lovskola.

Inom komvux bed6ms ett visst kunskapstapp ha skett inom de
flesta verksamheterna och séirskilt inom de delar av yrkeskurserna
som pa grund av pandemin inte kunde férldggas till arbetsplatser.
Storst och mest utbrett bedoms tappet vara inom sfi och sérskilt
inom studievigar for elever med ingen eller kort studiebakgrund.®*
Elevernas vana att studera pa distans, teknisk utrustning i hemmet,
digital kompetens, studiemiljon i hemmet och begrinsade maojlig-
heter att fa prata svenska har bidragit till en langsammare kunskaps-
utveckling, framfor allt nir det géller att utveckla muntliga fardig-
heter. Nar rekommendationerna ldttade har skolorna forsokt

att pa olika sitt motverka ett kunskapstapp, till exempel genom
nirundervisning i mindre grupper samtidigt som kurser forléngts.
Anda3 har en stor andel elever avbrutit sin kurs eller avslutat den
utan godként betyg.

Not. 330 Skolverket, 2022. Kunskapstapp och betyg i gymnasieskolan under
covid-19-pandemin.

Not. 331 Skolverket, 2021. Covid-19-pandemins konsekvenser for skolvisendet,
Delredovisning 4 - Komvux; Skolverket, 2022. Kunskapstappet inom svenska
for invandrare.
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12.4.2 Sociala fardigheter

Utover den paverkan som pandemin medfért for elevernas
kunskapsutveckling har det d&ven uppstatt en negativ paverkan pa
vissa elevers sociala firdigheter. Larare och rektorer i forskoleklass
och palagstadiet beskriver elever som mindre mogna 4n normalt
och att de saknar vissa sociala fardigheter som de brukar fa med
sig fran forskolan. Fler elever dn tidigare har svart med hur man
beter sig i grupp, visar hinsyn och viintar pa sin tur. Det dr vanligare
med konflikter och man har svarare att samarbeta med varandra.
Dessutom kan ett nedprioriterat virdegrundsarbete under pande-
min ha bidragit till att eleverna inte ar lika rustade socialt.?*?

Aven bland gymnasieelever beskriver lirare en liknande bild av
att det finns en ovana att arbeta i grupp, att vissa elever tycks vilja
undvika grupparbeten, att de saknar social kompetens och har
samre disciplin &n tidigare.**

12.4.3 Halsa och vialbefinnande

Pandemin tycks framfor allt ha paverkat hogstadie-, gymnasie- och
komvuxelevers vilbefinnande negativt, bade fysiskt och psykiskt,
dven om konsekvensernas omfattning och allvar varierat kraftigt
for olika individer.?** Det har funnits en pataglig oro hos vissa
elever for att de sjilva eller deras familj skulle bli allvarligt sjuka
och do eller att de skulle smitta nagon i sin nirhet. Darutover har
distansundervisningen paverkat manga elevers hélsa och vilbe-
finnande negativt. Manga elever har upplevt stress och oro kopplat
till larande och prestation och ett tyngre eget ansvar for sina studier.

Not. 332 Skolverket, 2022. Covid-19-pandemins konsekvenser for skolvisendet,
s 58, ss. 82 ff.

Not. 333 Skolverket, 2022. Pandemins konsekvenser fér skolvdsendet, s. 58.

Not. 334 Skolverket, 2022. Covid-19-pandemins paverkan pa elevhdlsa och
arbetsmiljé i grundskolan.
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Stressen och oron tycks ha ett samband med hur linge undervis-
ningen bedrivits pa distans liksom om elevernas hemsituation
inneburit mojlighet till studiero, st6d hemifran eller tillgang till
ett socialt nitverk. Samtidigt har vissa elever matt och presterat
bittre ndr undervisningen bedrivits pa distans.

Det har varit tydligt att det inneburit ett stort avbrick for eleverna
att inte ldngre ha tillgang till skolmiljén som en viktig social arena
som ger vardagen en tydlig struktur. Detta har f6r manga elever
inneburit 6kad ensamhet och vissa elever har tenderat att forskjuta
dygnsrytmen, fatt simre kostvanor, blivit stillasittande och fatt
svart att halla fast vid tidigare rutiner f6r skolarbete och fysisk
aktivitet. Restriktionerna har ocksa medfort att elevernas sociala
kontakter utanfor skolan minskat och att de inte traffat kompisar,
sldkt och vinner lika ofta som fére pandemin. Man bor dessutom
komma ihag att ett stort antal av barnens och ungdomarnas fritids-
aktiviteter stélldes in eller begrinsades. Fritidsgardar, badhus och
idrottsanldggningar var i stor utstrickning stingda och kultur-
och nojesutbudet var minimalt.

Pandemin forsvarade elevhilsans mojligheter att fullfolja sitt
arbete framfor allt inom gymnasieskolan. Hilsofrdamjande och fore-
byggande insatser samt insatser och utredningar fick sta tillbaka. I
grundskolan forsvarades elevhélsoarbetet av franvaro bland personal
och elever, medan det i gymnasieskolan framst férsvarades av att
undervisning och viss elevhilsoverksamhet bedrevs pa distans.
Trots att elevhilsopersonal och skolledning gjort stora anstrang-
ningar for att fa elevhilsoarbetet att fungera har elevers mojligheter
att fa sina stddbehov tillgodosedda paverkats negativt.>*®

Not. 335 Skolverket, 2022. Covid-19-pandemins pdverkan pa elevhdlsa
och arbetsmiljé i grundskolan.
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12.4.4 Samre likvardighet

Den beskrivning som ges i detta kapitel av hur pandemin paverkade
den svenska skolan ir generell och déljer dirmed att denna paverkan
uppvisar stora skillnader. Det handlade bade om skillnader i smitt-
spridningen i olika delar avlandet och om skillnader i verksamhetens
forutsattningar att mota de forandringar som pandemin innebar.
Det innebar bland annat varierande mojligheter att skaffa vikarier
for franvarande personal och att skapa en rimlig arbetsbelastning
med tid att planera och genomféra en god undervisning. Det har
ocksa funnits skillnader nir det giller tillgang till tekniska 16s-
ningar och kompetens att nyttja dem.

Framfor allt har enskilda elevers skilda forutsittningar att tillgodo-
gora sig undervisningen accentuerats under pandemin. Niar manga
elevers studiemilj6 periodvis flyttades fran klassrummet till hemmet
fick hemf6rhallandena dnnu storre betydelse én tidigare. Vissa elever
hade tillgang till en egen avskild arbetsplats med goda tekniska
forutsattningar och kunde fa stod fran foréldrar eller dldre syskon.
Andra saknade dessa forutsittningar, vilket medférde att deras
studier paverkades negativt i form av bristande studiero och simre
tillgang till stod och fungerande teknik. Aven barn i forskolan och
elever i grundskolans ldgre arskurser med sdmre studieforutsatt-
ningar drabbades oftare av aterkommande franvaro. Forédldrarnas
mojligheter att stodja eleverna i sina sjélvstudier fick da en 6kad
betydelse for deras utveckling. Pa samtliga stadier och arskurser
bedoms elever med bristande kunskaper i svenska och fran socio-
ekonomiskt utsatta omraden har paverkats i sérskilt hog grad.

Samtidigt har det under pandemin varit svarare 4n normalt att
arbeta med det kompensatoriska uppdrag som skolan har, dvs att
uppvaga skillnader i elevernas férutsiattningar att tillgodogora
sig utbildningen. Okad arbetsbelastning for liirare och elevhilsa
och hog franvaro bland bade personal och elever férsvarade
mojligheterna att f6lja upp elevernas stoédbehov och genomfora
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stodinsatser. Inom framfor allt ggymnasieskolan bidrog de langa
perioderna av undervisning pa distans till ytterligare svarigheter
att upptécka elevernas behov och att erbjuda stdd och stimulans.
Diarmed drabbades sérskilt barn och elever med st6dbehov, mindre
gynnsamma socioekonomiska hemférhallanden eller med brist-
ande kunskaper i svenska.

Nar skolan uppmairksammat enskilda elevers behov av sirskilda
insatser har man sokt tillgodose dessa, till exempel genom lovskola,
laxhjélp och extra undervisning for elever med hog franvaro (jfr
beskrivningen av kunskapstapp ovan). Men dven om skolorna
genomfort denna typ av atgirder finns tydliga tecken pa att lik-
viardigheten i skolan har minskat under pandemin.

12.4.5 Forbattrad krisberedskap

En tydlig konsekvens av pandemin ar att det idag finns en betydligt
béttre krisberedskap dn tidigare. Det finns en medvetenhet om att
kriser och yttre omstindigheter kan komma att stilla nya krav pa
verksamheten. Det finns ocksa en berittigad stolthet 6ver att man
pakort tid lyckats stilla om en stor och betydelsefull samhéllssektor.
Inte utan negativa konsekvenser, men som helhet med ett gott
resultat.

12.5 Vilka lardomar kan vi dra?

Pandemin har synliggjort att férskola och skola har en viktig,
samhaéllsbirande funktion. Vi bor beakta att drygt 500 000 barn
ar inskrivna i forskolan och att det gar cirka 1100 000 elever i
grundskolan, cirka 360 000 elever i gymnasieskolan samt fler

4n 400 000 elever pa komvux. Dirutover arbetar drygt 300 000
personer i skolan varav néstan 70 procent som liarare. Det har
varit av stor betydelse att skolverksamheten kunnat upprétthallas
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under pandemin och att man under exceptionella férhallanden
kunnat erbjuda skolundervisning i nastan normal omfattning. Den
svenska strategin att halla forskolor och grundskolor 6ppna maste
betraktas som riktig. Det har sannolikt haft betydelse for detta
vigval att Folkhilsomyndigheten ansvarar for bade smittskydd
och folkhilsa och ddirmed kunnat anldgga ett helhetsperspektiv pa
barns, elevers och forédldrars situation under pandemin.

Det har samtidigt krivts stora insatser och en stark fokusering
fran huvudmain, skolledningar och personal. Vidare har pandemi-
hanteringen inom skolvisendet underlittats av god samverkan
mellan nationella myndigheter och foretridare for kommunerna
och friskolorna. Det har funnits en positiv vilja fran myndigheternas
sida att fortydliga regler och rekommendationer, skapa forutsitt-
ningar for flexibla och &ndamalsenliga 16sningar, begrinsa admini-
strativt kravande uppgifter och att erbjuda pedagogiskt och eko-
nomiskt stéd.

Det har dock varit ett problem att rad och rekommendationer
stundtals varit svara att tolka eller tillimpa och att olika myndig-
heter givit motségelsefulla besked. Har har berérda myndigheter
ansvar for att samverka for att koordinera sina styrsignaler. Dér-
utover skulle en mer omsorgsfull beredningsprocess kunnat bidra
till att man “gjort riatt” fran borjan. Det hade sannolikt inneburit
okad tydlighet och realism och ddrmed sparat tid och kraft vid
genomférandet.

Behovet av 6kad tydlighet far dock inte anvindas som argument
for att begrinsa det lokala handlingsutrymmet i kommuner och pa
skolor. En viktig framgangsfaktor har varit att det inom fastlagda
ramar funnits mojligheter att anpassa verksamheten efter de lokala
forutsattningarna. Det finns dessutom anledning att Gverviga ett
storre utrymme for flexibilitet och anpassningar under en natio-
nell kris med hinsyn till att krisens omfattning och forutséttning-
arna for krishantering kan variera inom landet.
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Det kan i efterhand ifragasittas om 6vergangen i helalandet till
distansundervisning vid gymnasieskolor och komvux verkligen
var motiverad med héinsyn till den varierande smittspridningen.
Man kan ocksa ifragasitta om det var ritt att lata ambitionen att
undvika tringsel i kollektivtrafiken viiga tyngre dn elevers mojlig-
heter till ndrundervisning eller om detta i sa fall skulle gilla i hela
landet. Ett stérre utrymme for vil avviagda, lokala 16sningar skulle
sannolikt bidra till ett effektivare och mer &ndamalsenligt genom-
forande av nationella malsittningar och att negativa effekter av
restriktioner minskar. Den stirkta rollen for det regionala smitt-
skyddet ldngre fram under pandemin &r ett bra exempel.

Trots de insatser och den omstillning som gjorts dr det uppenbart
att forskolans och skolans uppdrag allvarligt férsvarats pa grund
av pandemin. Viktiga delar av skolverksamheten har inte kunnat
genomforas pa ett fullgott sitt pa grund av forhallanden som ligger
utom skolans och kommunens paverkansmojligheter. Det har
handlat om hég personal- och elevfranvaro till f61jd av att man f6ljt
Folkhilsomyndighetens rekommendationer att stanna hemma om
man haft symtom. Dessutom har vissa verksamheter inte kunnat
ta emot elever for arbetsforlagd undervisning pa grund av pande-
min. Hir har skolan tagit ett stort ansvar for att hitta 16sningar for
att verksamheten ska fungera dven under en kris och strivat efter
att sa langt mojligt genomfora dessa moment under andra former.
Betydande insatser har ocksa gjorts for att utféra skolans kompensa-
toriska uppdrag genom att erbjuda berorda elever stod och anpassa
undervisningen utifran deras behov.

Den snabba omstéllningen till undervisning pa distans har inte
varit smértfri. Samtidigt har den inneburit ett digitalt sprang och
Okat bade ldrares och elevers formaga att anvianda digitala verktyg
iundervisningen. Det dr angeléget att ta vara pa den pedagogiska
fornyelse och 6kade kollegiala samverkan som &gt rum. Det star
klart att forutsdttningarna har stirkts for en bredare anvindning
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av fjarr- och distansundervisning, som komplement till och i genom-
tankt samspel med nidrundervisningen. Darfor far inte negativa
erfarenheter av en fullskalig och langvarig undervisning pa distans
under pandemin legitimera atergangen till dagens 6verdrivna
restriktioner fér denna undervisningsform. Dessa framstar som
uttryck for bristande tilltro och respekt for huvudmén och larar-
profession. Detta dr desto allvarligare eftersom en klokt utformad
undervisning pa distans skulle kunna bidra till att ge fler elever
tillgang till behoriga ldrare och darmed stirka likviardigheten i den
svenska skolan. Har bor i stillet de omfattande erfarenheter som
vunnits under pandemin av distansundervisningens mdojligheter
och begriansningar ligga till grund for ett fortsatt utvecklingsarbete.

Med stor sannolikhet har pandemin inneburit ett kunskapstapp
inom vissa &mnen och for vissa elever och haft en negativ paverkan
pa elevers sociala fardigheter samt deras hilsa och vilbefinnande.
Hir behover kommunerna f6lja utvecklingen och ha beredskap

for att genomfora ytterligare kompensatoriska atgirder. Det giller
savil kunskaper och sociala fardigheter som hilsa och vilbefin-
nande. Eftersom det tycks vara elever med simre forutsattningar
som paverkats mest kommer arbetet for att skapa en mer likvirdig
utbildning dven i fortséttningen att vara en viktig uppgift for varje
enskild kommun och kréva aktiva insatser framover.

Ett sirskilt problem géller de elever som hunnit limna gymnasie-
skolan respektive komvux, inte minst elever vid yrkesprogram res-
pektive yrkeskurser dir arbetsplatsforlagd utbildning férlagts till
skolans lokaler. Har bor skolmyndigheterna f6lja upp om eventuellt
bristande yrkeskunskaper paverkat elevernas mojligheter att fa
och utfora jobb inom den samhallssektor som de utbildats for och
vid behov foresla atgirder.
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KAPITEL

Kultur, fritid och idrott

500 - 50 - 8. Den sifferserien har satt sin pragel pa kultur, idrotts-
och fritidslivet i Sverige under pandemin, med efterverkningar som
kommer att besta flera ar framat. Nar taket for antalet tillatna del-
tagare vid allmédnna sammankomster och offentliga tillstillningar
sinktes stegvis, fran 500 till 50 till 8, sa uppstod efterhand nya
orovickande sifferserier for antalet instillda evenemang, kultur-
verksamheter och idrottsaktiviteter. Att begrinsa antalet personer
vid allménna sammankomster och offentliga tillstdllningar har fatt
drastiska konsekvenser for verksamheter inom kultur och idrott.

I det hir kapitlet ska vi fokusera pa hur kommuners och regioners
roll inom omradena kultur och idrott har paverkats av de statliga
restriktionerna. Vi beskriver vilka konsekvenser restriktionerna
har fatt, den omstéllning som har skett och de utmaningar den har
medfort. Vi visar hur kommuner och regioner har stéttat kultur-
och idrottssektorn under omstéllningen och hur samverkan har
fungerat mellan aktorer pa olika samhallsnivaer. Vi kommenterar
ocksa hur de statliga stoden till sektorn har utformats, hur de har
natt ut och vilka effekter de har fatt. Vi avslutar kapitlet med ett
resonemang om ett par lairdomar. En summering avldrdomar ges
irutan pa nista sida.
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Lardomar

g

Statens och kommunernas smittskyddsatgarder har
sammantaget fatt stora konsekvenser f6r en hel sektor
uppbyggd runt fysiska besck och upplevelser. Nar biljett-
intakter, entréavgifter och kringférsaljning férsvann sa
rycktes ocksa helt centrala intaktskallor undan och ett
stort antal aktorer blev beroende av ekonomiskt stéd.

Det reducerade utbudet av idrotts- och fritidsaktiviteter
har drabbat barn och ungdomar sarskilt hart, inte minst de
som haft en otrygg livssituation dar féreningslivet utgjort
en stabil punkt i tillvaron. Att verksamheter som séarskilt
riktade sig till barn och unga fick mindre langtgaende
restriktioner var ett riktigt vagval.

For att mojliggora fortsatt digital utveckling behover
sektorn arbeta med kompetensuppbyggnad, fungerande
betalningsmodeller och upphovsrattsliga I6sningar. Ut-
byggnaden av bred tillgang till mobilt och fast internet ar
en forutsattning for digital inkludering.

Kulturen och idrotten har framgangsrikt stéllt om sina
verksamheter till digitala format och mer uppsokande
verksamhet. De nya arbetssatten var oumbarliga i kris
men har ocksa potential att utveckla verksamheterna i
normala tider. Det &r en utmaning fér sektorn att ater-
uppta de traditionella formaten och samtidigt halla i de
nya arbetssatten. Har behéver kommuner, regioner och
staten ge stod.

Kommuner och regioner har stéttat kultur- och idrotts-
aktorer utifran lokala och regionala forutsattningar. Stoden
har utgjort viktiga komplement till statens stédpaket.

Manga sma och stora problem har behévt [6sas i sam-
verkan mellan aktérer pa olika nivaer. Hur samverkan har
fungerat varierar stort inom landet. Det finns mycket att
vinna pa att utveckla samverkan mellan kommuner och
civilsamhéllet och mellan kommuner och regioner.
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* De tillfalliga statliga férstarkningar som getts inom ramen
for kultursamverkansmodellen har varit jamforelsevis
traffsakra och bidragit till samverkan mellan aktérer inom
regionerna. De generella och branschspecifika stéden har
inte tillrackligt val beaktat villkoren fér de yrkesverksamma
pa kulturarbetsmarknaden.

* De statliga stoden till idrottsrérelsen har starkt bidragit till
foreningslivets 6verlevnad under pandemin. Stéden har pa
ett effektivt satt ersatt de uteblivna intakterna under pande-
min. Men de har inte natt upp till politikens ambition att
verka for 6kad jamlikhet och jamstalldhet inom idrotten.

13.1 Malbilden: still om och skala ner

Under pandemin har den dominerande malbilden for sektorn
varit att begrinsa dess inverkan pa allmén smittspridning. Det
har funnits en stark oro for att smittan skulle spridas snabbt i
samband med evenemang som samlar ménniskor pa platser dar
det dr svart att halla social distans. Statens riktade insatser for att
begriansa smittspridningen i sektorn har darfor framst syftat till
att 6ka den sociala distanseringen. Ett av verktygen har varit att
sitta ett tak for antalet deltagare vid allmdnna sammankomster
och offentliga tillstdllningar. Detta tak sinktes i tre steg under det
forsta pandemiaret 2020.%%

Not. 336 Fo6rordning (2020:114) om férbud mot att halla allmanna samman-
komster och offentliga tillstallningar; Andring, SFS 2020:162; Andring,
SFS 2020:1000.
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Regeringsbeslut om deltagartak vid allménna
sammankomster och offentliga tillstallningar

* Beslut om deltagartak pa 500 personer,
tradde i kraft den 12 mars 2020

* Beslut om deltagartak pa 50 personer,
tradde i kraft den 29 mars 2020

* Beslut om deltagartak pa 8 personer,
tradde i kraft den 24 november 2020

* Deltagartaket hojdes gradvis fran och med
den 1 juli 2021

Varje gang deltagartaket sdnktes uppstod nya konsekvenser

for utovare och deltagare i kultur- och idrottsverksamheter. Vid
sidan om sinkningar av deltagartaket har staten infort en lang rad
regleringar, och undantag fran dessa, som alla fatt stor paverkan

pa kultur- fritids- och idrottsverksamheterna. Det har periodvis
funnits kritik mot att reglerna inte tog hinsyn till verksamheternas
skilda forutsiattningar vad géller lokaler, logistik och mojligheten
att gora anpassningar for att skapa en smittséiker miljo.

Trots insikten om att restriktionerna skulle innebéra stora konse-
kvenser for arrangorer, utovare och deltagare, har Folkhilsomyndig-
heten bedomt att de varit nodvéandiga for att minska smittsprid-
ningen.*” I gengéld har staten vidtagit en rad atgirder for att
ddmpa de negativa konsekvenserna. Nagra av dessa kommenteras
langre fram i detta kapitel.

Not. 337 Se t.ex. Folkhdlsomyndigheten, 2020. Hemstdllan om féreskrifter for att
begrdnsa samhdllsspridning av covid-19.
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13.2 Kultursektorn har drabbats hart
av restriktioner

Under pandemin minskade aktiviteten och utbudet pa kultur-
omradet kraftigt, dels som en effekt av restriktioner, dels som en
effekt av befolkningens oro for smittspridning och sjukdom. Nar
det forsta deltagartaket tradde i kraft den 12 mars 2020%® var det
framst de stora kulturevenemangen som paverkades: musikfesti-
valer, storre scenkonstsalonger och dansforestéllningar. Men manga
storre evenemang gick dnda att genomfora efter anpassningar av
miljoerna pa live-arenor, i teatersalonger och pausutrymmen. Ett
storre problem var att publiken stannade hemma och intdkterna
foll. Deltagartaket fick en bred normerande effekt pa kulturkonsum-
tionen som minskade drastiskt. Restriktionerna och den allménna
oron for att sprida smitta och sjilv drabbas av sjukdom gjorde att
manga slutade att ga pa bio, teater och konserter dven da dessa
verksamheter kunde bedrivas pa ett smittsikert sétt.*?

Instillda evenemang och begriansat 6ppethéllande skapade stora
ekonomiska svarigheter fér kulturinstitutioner och kulturskapare.
De kulturverksamheter som har en hog grad av egenfinansiering,
till exempel genom entréavgifter och kringforséljning, har blivit
virst ekonomiskt drabbade.?*® Nar besokarna har uteblivit har
ocksa intidkterna minskat och manga verksamheter har hamnat i
en akut ekonomisk kris. Privata aktorer, ideella verksamheter och
frilansande kulturutovare med stort beroende av egenfinansiering
har fatt allvarliga ekonomiska problem. Offentliga aktorer har
generellt klarat sig battre.?*

Not. 338 Forordningen (2020:114) om férbud mot att halla allmanna samman-
komster och offentliga tillstallningar.

Not. 339 Myndigheten for kulturanalys, 2021. Ett ar med pandemin. Konsekvenser
och offentliga insatser inom kulturomrddet.

Not. 340 Se t.ex. Gotlands museum, 2021. Arsberdttelse 2020.

Not. 341 Statistiska centralbyran (SCB), Pandemidret kostade ndringar inom kultur,
ndje och fritid 13 miljarder, pressmeddelande, publicerat 2021-02-25.
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Den ekonomiska nedgang eller kris som har drabbat manga
kulturverksamheter har lett till att mycket kompetens forsvunnit
fran sektorn. Detta forklaras dels av 6kad arbetsloshet pa grund
av nedlagd eller reducerad verksamhet, dels av en rorelse fran
kulturen till branscher som efterfragat personalférstirkning
under pandemin. Andra branscher har fatt viardefull férstiarkning
av personal med logistisk, teknisk och konstnirlig kompetens.
Men for kultursektorn innebir de stora personalévergangarna en
kompetensforlust som blir kinnbar for lang tid framover.3+2

13.2.1 Omstallningen inom kulturen

Efter det forsta beslutet om ett deltagartak (500 personer) gick
manga evenemang fortfarande att genomfora efter anpassningar
av miljéerna. Nir niista deltagartak (50 personer) kom den 29 mars
hade vissa kulturverksamheter redan stiangt ner pa grund av fallande
efterfragan. For stora delar av kultursektorn innebar deltagartaket
pa 50 personer att verksamheternas férutsittningar dndrades i
grunden. Hela branscher tvingades tdnka nytt och stélla om. Om-
stillningen har ofta handlat om 6vergang till digitala format, upp-
sokande verksamhet och att underlitta for minniskor att ta del av
kulturaktiviteter utomhus.

Digital omstéllning har pagatt under léngre tid i delar av kultur-
sektorn. Att manniskor kan ta del av film, musik och litteratur via
digitala format har gjort dessa kulturformer tillgingliga &ven under
pandemin. Men pandemin har tvingat fram ett digitalt sprang
aven for de offentligt stodda verksamheter som till stor del utgatt
fran fysiska moten. Den digitala omstillningen har sett visentligt
olika utiolika branscher och inte séllan férandrat forutsattningarna
for bade arbetsgivare, kulturutévare och kulturkonsumenter.

Not. 342 SOU 2021:77, ss. 57 ff: Se ocksa Stalo, J. och Ranlund, A., 2021.
Slutrapport - Stockholms stads hantering av covid-19-pandemin, s. 40.
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Omstéllningen till digitala format har pagatt under hela pandemin
men varit sarskilt intensiv under sena hésten 2020 da den andra
pandemivagen kom.3*

Biblioteken har forstirkt sitt digitala arbete genom att satsa mer pa
e-medier, filmstromningstjanster och digitala bokcirklar. Nyttjandet
av sadana tjanster har 6kat markant under pandemin. Biblioteks-
foreningen bedomer att de digitala tjinsterna endast delvis har
kompenserat for férsamrad fysisk tillginglighet.*** Kulturskolorna
stillde snabbt om till distansundervisning under varen 2020. Digi-
tala verktyg har kunnat anvindas dven inom verksamheter som
bygger pa fysisk interaktion. Flera kulturskolor menar att digitali-
seringen har bidragit till utvecklade arbetssitt som kommer att vara
till gagn ocksa efter pandemin.**> Manga muséer har flyttat 6ver fler
publika delar av sina verksamheter till internet, till exempel genom
digitala visningar av utstéllningar, vandringar i kulturmiljoer eller
inspelade foreldsningar. Enligt branschféreningen Sveriges muséer
har efterfragan pa digital museiproduktion varit enorm.?*¢

Not. 343 Myndigheten for kulturanalys, 2021. En Gversyn av pandemins effekter
inom kulturomradet - delredovisning 2021-04-15, s. 32.

Not. 344 Biblioteksféreningen, 2021. Biblioteken och pandemin. Post- och tele-
styrelsen, 2021. Digital omstdllning till féljd av covid-19, s. 25 f.

Not. 345 Kulturskolerddet, 2021. Aterstart fér kulturskolan efter pandemin - resultat
fran en enkdtstudie om kulturskolornas behov.

Not. 346 Riksantikvarieambetet, 2021. Coronapandemins paverkan pd museisektorn -
dterrapportering av ett regeringsuppdrag, s. 15 f.; Sveriges muséer, 2023. 9
av 10 tillbaka - och fortsatt digital boom. 155 muséer om besoken 2022.
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Folkhdogskolor och studieférbund har stéllt om cirklar, kurser och
kulturutbud till digital folkbildning pa distans, men har ocksa
behovt stélla in stora delar av verksamheten. Omstillningen har
bidragit till att personal under vissa perioder varit korttidspermit-
terade och utan arbetsuppgifter.?*” Dessa personalresurser hade
mojligen kunnat nyttjas mer aktivt for att stirka upp verksam-
heter med personalbrist.

En kompletterande strategi for omstillning har f6r manga verk-
samheter varit att flytta delar av verksamheten utomhus. Muséer
har till exempel satsat pa skulpturparker och kulturmiljévandringar
och regionala teatrar har genomfort forestéllningar utomhus, ofta
riktade till skolor och dldreboenden.?*® Att gora inne till ute har
ofta kombinerats med en sdidan mer uppsékande verksamhet. Nir
minniskorna inte har kommit till kulturens lokaler har kulturen
tagit sig till ménniskorna. Samtidigt &r det viktigt att hallai minnet
att mycket uppsokande verksamhet riktad till skolor och dldre-
omsorg har stillts in eller skjutits upp under pandemin.?*°

13.2.2 Kommuners och regioners stod till kulturen

For kommuner och regioner har det varit viktigt att frimja invan-
arnas tillgang till kultur, trots de omstéindigheter som ratt under
pandemin. Stodet har syftat till att underlidtta omstéllningen,
vigleda till statliga stod och komplettera med kommunala och
regionala ekonomiska stod.

Not. 347 Folkbildningsradet, 2021. Folkbildning i coronatider - sammanfattning och
analys av dtta delstudier 2020.

Not. 348 Myndigheten for kulturanalys, 2021. Ett dr med pandemin - konsekvenser
och offentliga insatser inom kulturomradet; Lansteatrarna i Sverige, 2021.
Arsbokslut 2020, s. 14 f; Svensk scenkonst, 2020. Omstart fér scen-
konsten. Erfarenheter, idéer och tankar utifran coronavéaren 2020.

Not. 349 Ibid.
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Under varen 2020 fokuserade manga kommuner och regioner pa
insatser som syftade till att underlitta den initiala omstéillningen
mot reducerad eller instéilld verksamhet. Det kunde handla om att
skjuta upp kraven pa redovisning, skynda pa handlaggningen av
bidragsansokningar och att héva aterbetalningskrav for instéllda
arrangemang,.3>°

Under senvaren och tidig host 2020 nér det stod klart att pande-
min skulle bli langvarig gick bAde kommuner och regioner in med
storre ekonomiska stimulansstdd. Stodet har ofta riktats till grupper
som inte natts av de statliga stoden, inte minst de fria professionella
kulturutévarna. Ett sitt har varit att 6ka eller tidigareldgga ink6p
av offentlig konst fran konstnérer i regionen. Regionerna har ocksa
gett sirskilda projektstod till specifika grupper och olika former av
aterstartsstod till linets kulturinstitutioner, som muséer, biografer
och teatrar.®>*

13.2.3 Statligt stod till kulturen

Under pandemin har staten riktat ekonomiska stéd till kultur-
sektorn via sina myndigheter. En mindre del av dessa har gatt till
regionerna i kultursamverkansmodellen, och férdelats vidare till
kulturaktorer. Staten har ocksa beslutat om ett stort antal narings-
livsstod som bland annat kulturféretagare har kunnat ta del av.

Statligt stod inom ramen fér kultursamverkansmodellen har
kommit runt flera av de problem som inte sillan uppstar nir sta-
ten ska styra och stodja regioners och kommuners verksamheter

Not. 350 Se t.ex. KPMG, 2021. Utvirdering av covid-19 fér Region Uppsala, s. 101 ff.

Not. 351 Myndigheten for kulturanalys, 2021. En éversyn av pandemins effekter
inom kulturomrddet. Delredovisning 2021-04-15, ss. 37 ff.; Se t.ex. Region
Gotland, Ytterligare pandemistdd till kultur- och fritidsomradet, publicerad
2021-11-26.
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genom bidrag. Samverkansmodellen har funnits sedan 2011 och
har vunnit stor acceptans hos staten, regionerna, kommunerna
och civilsamhallet. Modellen har bidragit till god uppfyllelse av

de nationella kulturpolitiska malen samtidigt som den har skapat
utrymme for regionala variationer och prioriteringar. Nar priori-
teringar sker ndrmare verksamheten far aktorer i regionen starkare
incitament att samverka med varandra.3>?

Regeringen har beslutat om ett stort antal generella stod for att und-
vika massuppségningar pa den svenska arbetsmarknaden. Dessa har
kompletterats med ett antal riktade branschspecifika bidrag. Delar
av den kommunala och regionala kulturverksamheten, till exempel
folkhogskolorna, har kunnat tillgodogora sig generella statliga stod
som reducerade arbetsgivaravgifter och korttidspermitteringar.
Men stoden har varit utformade pa sitt som gjort att stora delar av
de verksamma inom kultursektorn inte kunnat ta del avdem. Varken
de mindre féretagen eller de fria konstnéirerna naddes effektivt av
statens stod. Ett skl ir att de yrkesverksamma pa kulturens omrade
arbetar under forutsittningar som pa flera sitt avviker fran de férut-
sittningar som de generella stoden utgatt fran.

Manga féretagare inom kultursektorn har enskilda firmor och ar
sillan organiserade som aktiebolag. De har darfér inte kunnat ta
del av det mest omfattande arbetsmarknadsstodet, det sa kallade
permitteringsstédet®>®. Niar Konstnirernas riksorganisation (KRO)
gick ut med en enkiit till sina medlemmar uppgav knappt tva pro-
cent att de hade kunnat nyttja méjligheten till korttidsarbete.?*

Not. 352 Se Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2020. Standpunkter gdllande
kultursamverkansmodellen.

Not. 353 Lag (2013:948) om stod vid korttidsarbete; lag (2020:375) om tillféllig
forstarkning av stod vid korttidsarbete; lag (2021:54) om stéd vid kort-
tidsarbete i vissa fall.

Not. 354 Konstnarernas riksorganisation, 2021. Stédstrukturerna for kultur
missgynnar bild- och formkonstndrerna.
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Hel- eller deligda kommunala bolag i kultursektorn har heller inte
varit stodberittigade, trots att de var lika paverkade av pandemin som
liknande bolag med annan huvudman. Efter hemstéllan fran SKR
andrades villkoren, sa att &ven kommunala bolag kunde fa st6d.**

Maénga egenforetagare i kultursektorn ér sa kallade kombinatorer,
vilket innebér att de kombinerar inkomst fran anstéllning med
inkomst fran foretagande. Pa grund av den laga omsittningen har
manga kulturforetagare gatt miste om stod som kréver en viss
omsittning, som omsdtiningsstédet och omstdliningsstidet. De
foretag som tvingades stinga ner helt pa grund av deltagartak hade
heller inga intékter och var inte berittigade till de lanegarantier
och mdjligheter till uppskjutna inbetalningar av skatt som be-
riknades utifran intdktsminskningar.®°

13.2.4 Sarskilda utmaningar foér kultursektorn

Att ta betalt for digitalt innehall

Nir restriktionerna begriansade majligheterna att ta del av kultur

i kulturinstitutionernas lokaler 6kade bade tillgangen till och efter-
fragan pa digital kultur. Kulturaktérerna métte upp efterfragan
genom att gora bade befintligt och nyproducerat material digitalt
tillgdngligt. Men det har saknats plattformar for att ta betalt for det
digitala innehallet och det finns en rad oldsta fragor om hur kultur-
skaparnas upphovsritt ska tolkas vid digital kommunikation.?”

Not. 355 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2020. Hemstdllan om att lag
(2013:948) om stdd vid korttidsarbete snarast dndras.

Not. 356 Se remissvar fran KLYS, 2020. KLYS synpunkter pa promemorian om
omsdttningsstdd till enskilda ndringsidkare, och Konstndrsnamnden, 2021.
Coronapandemins konsekvenser fér konstndrers villkor - Aterrapportering av
regeringsuppdrag 2021-06-30, s. 24 ff.

Not. 357 SOU 2021:77, s. 19.
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Héir har pandemin synliggjort ett strukturellt problem. Det ar
svart for kulturaktorer att mota publikens efterfragan pa kultur i
digitala format. Det beh6vs bland annat stérkt kompetens pa flera
omraden och fungerande finansieringsmodeller for en fortsatt

och utvecklad digital kulturproduktion. Samtidigt 4r det mycket
som tyder pa att tillgéingliggérande av och konsumtion av kultur i
digitalt format ar hir for att stanna, parallellt med en utveckling av
mojligheten att ta del av kultur pa plats.®*®

Det finns flera skil for det offentliga att bejaka denna utveckling.
Genom digitalisering kan man frimja en béttre tillgang till kultur
i helalandet och for grupper som av olika skil inte beséker kultur-
institutioner fysiskt. Ett annat skél ar att digital tillgdnglighet
sikerstiller ett bevarande av samlingar som riskerar att forstoras
vid en naturkatastrof, brand eller liknande. Ytterligare ett skil ar
att skapa beredskap for en kris som forhindrar kulturupplevelser
genom fysiska besok. Kulturen ar viktig i kris och nér fysiska besok
inte 4r mojliga kan valet sta mellan kultur i digitalt format och ingen
kultur alls. For att kulturaktérerna ska kunna fortséatta utveckla
och utforska hur kulturen kan kommuniceras och skapas i digitalt
format krivs en hallbar betalningsmodell som kan anvindas bade i
normalldge och i kris.

Utmaningarna vi pekat pa hér dr vil kinda men ocksa komplexa.
Det ar viktigt att branschen inte tvingas 16sa detta pa egen hand,
utan far ett samordnat och effektivt stod av det offentliga sa att
kunskap och utformning av avtal och aktiviteter i relation till lag-
stiftningen kan utvecklas.’

Not. 358 Konstnarsnamnden, 2021. Digitaliseringens konsekvenser for digitali-
seringens villkor. Aterrapportering av regeringsuppdrag 2021-05-31; Konst-
narsnamnden, 2021. Coronapandemins konsekvenser fér konstndrers villkor.

Not. 359 SOU 2021:77, ss. 134 ff.; DS 2021:30.
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Att hantera det digitala utanférskapet

Kulturverksamheternas omstillning under pandemin har troligt-
vis bidragit till tva motstaende konsekvenser: att kulturen a ena
sidan har natt en ny publik men & andra sidan tappat delar av sin
befintliga publik. Nar kulturverksamheterna pa ganska kort tid
stangde ner sina lokaler och byggde upp den digitala kommunika-
tionen dr det sannolikt sa att kulturen har natt nya grupper som av
olika anledningar inte haft som vana att bestka kulturens lokaler.
Att det digitala innehallet ofta varit gratis har sinkt den tréskel
som biljettkostnaden kan utgora.

Samtidigt vet vi att relativt stora grupper i samhillet inte ingar i
den digitala gemenskapen. Det finns fortfarande stora vita flickar
i bredbandsuppbyggnaden och det finns grupper i befolkningen
som har svag digital forméga och/eller bristande tillgang till digital
utrustning. Nir en verksamhet pa kort tid 6vergar fran fysisk till
digitalt format s maste den férhalla sig till risken att vissa grupper
blir exkluderade. Personer med hog alder, funktionshinder och/
eller social utsatthet har sannolikt haft svarare att ta del av digitalt
kulturinnehall under pandemin.?*°

Att den digitala omstéllningen har samsats med en omstéllning till
ett mer uppsokande arbetssatt har delvis kompenserat for digitalt
utanforskap. En lirdom infé6r kommande kriser &r att en snabb
digitalisering i kris behéver kompletteras med riktade icke-digitala
insatser till grupper som kan férmodas bli exkluderade vid digital
kommunikation.

Not. 360 Myndigheten for kulturanalys, 2021. En éversyn av pandemins effekter
inom kulturomrddet, Delredovisning, s. 23, 43 f., 50.
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Att halla biblioteken 6ppna eller inte

Biblioteksverksamheten bedrivs delvis i en miljo med risk for
smittspridning. Under den forsta pandemivagen var det mycket
som talade for en nedsténgning eller atminstone kraftig reducering
av fysisk tillginglighet. Samtidigt har kommunerna sett att biblio-
tekens roll har varit viktig att uppritthalla i kris. Av bibliotekslagen
framgar att biblioteken ska vara tillgéngliga for alla.®®

Niar kommuner skulle ta stillning till fragan om 6ppethallande sa
behovde bibliotekens roll vigas mot risken for smittspridning. I
den avvigningen har kommunerna kommit till olika slutsatser.
Det kan finnas manga goda skal till det, till exempel skillnader
ilokal smittspridning, personaltillgang, lokalernas utformning
med mera. Men det &r tydligt att olika kommuner ocksa haft olika
syn pa bibliotekens roll i samhillet och i kris. I vissa kommuner
har biblioteken bedémts vara samhaéllsviktig verksamhet och de
har haft en utpekad roll i den kommunala krisorganisationen.3

I andra kommuner har man inte betraktat bibliotekens roll som
sa strategiskt viktig i kris och dessa kommuner tycks ha varit mer
benégna att begrinsa 6ppethallandet.?*

Fleraregioner menar att det hade varit 6nskvirt med en storre
kommunal samsyn om bibliotekens roll i kris och vad som ir en
rimlig grad av fysiskt 6ppethéllande under olika pandemifaser. Det
hade besparat kommunernas férvaltningsledningar en del svara
overviaganden och skapat en tydlighet i forhallande till invanare
iregionen. Vissa kommuner och regioner har arbetat aktivt for

att fa till stand en sadan samsyn. Med en samsyn om principer for
Oppethallande har man kunnat undvika situationer diar kommuner

Not. 361 Bibliotekslagen (2013:801).

Not. 362 Bibliotek ar inte med pa den lista som Myndigheten fér samhallsskydd
och beredskap (MSB) uppréattat éver samhallsviktiga verksamheter.

Not. 363 Svensk biblioteksforening, 2021. Biblioteken och pandemin.
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med 6ppet bibliotek fatt ta emot bes6kare fran nirliggande kom-
muner dir biblioteken varit stingda. Pa sa vis har man kunnat
undvika tringsel och smittspridning i de ppna biblioteken.

13.3 Idrottssektorn har drabbats
hart av restriktioner

Beslut och restriktioner fran staten har tillsammans med kommu-
nala beslut om de egna anldggningarna minskat idrottsaktiviteten
dramatiskt under pandemin. De successivt skirpta restriktionerna
om deltagarantal och social distansering har kraftigt begriansat
mdojligheten att arrangera tréaningar, tivlingar och matcher. Elit-
idrotten sattes till stor del pa paus under varen 2020. Barn- och
ungdomsidrotten har kunnat fortga i stor utstrickning men med
kraftigt minskad aktivitetsniva. Barn- och ungdomsidrotten genom-
forde 2021 cirka 700 000 firre aktiviteter (frimst triningar)
jamfort med 2019, vilket 4r en minskning med 200 000 aktiviteter
fran 2020.3¢*

Trots att Folkhidlsomyndighetens rekommendationer varit inrikt-
ade pa att barn och ungdomar ska paverkas sa lite som mojligt

sa har gruppen drabbats av det reducerade 6ppethéllandet vid
kommunala bad, fritidsgardar och idrotts- och fritidsanldggningar.
Sarskilt hart har det drabbat barn och ungdomar och personer
med funktionsnedséittning som behovt stod for att hitta bra fri-
tidssysselsidttningar. Manga féreningar bedomer att det kommer
att krivas sérskilda insatser for att fa tillbaka de barn och unga
som kanske allra bist behover en aktiv fritid.

Not. 364 Riksidrottsférbundet, 2022. Tva dr med corona - mars 2022, s. 8.
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Enligt Riksidrottsférbundet har regeringens och Folkhilsomyndig-
hetens frekventa dndringar av restriktioner skapat en ryckig till-
varo av hopp och fortvivlan inom idrottssverige. Foreningarna har
kontinuerligt behovt anpassa verksamheterna till radande restrik-
tioner for att halla verksamheten igang, behalla medlemmar och
sidkra ekonomin.?®

Staten har lagt sarskild vikt vid att vissa idrottsaktiviteter skulle
kunna fortsitta att bedrivas for barn och unga. Det har varit n6d-
vandigt att tillimpa mindre langtgaende restriktioner for barn och
unga just med hinsyn till idrottens viktiga betydelse for deras hélsa.
Vigvalet kunde ocksa motiveras utifran att barn och unga sjélva
inte var i riskgrupp och heller inte tycktes bidra sarskilt mycket
till spridning av smitta. Men idrottandet har inte kunnat paga som
vanligt och specialidrottsférbunden lyfter fram svarigheten att
behalla barn och ungdomar som inte har fatt trina och tévla under
lang tid.3°

13.3.1 Omstallningen inom idrotten

Nar det forsta deltagartaket pa 500 personer triadde i kraft den 12
mars 2020°¢” sa drabbades de storre idrottsevenemangen hart. Nar
nista deltagartak pa 50 personer kom den 29 mars®*® omgjliggjordes
alla sammankomster som samlade manga ménniskor.

Not. 365 Riksidrottsférbundet, 2021. Ett dr med corona - maj 2021, s. 4
Not. 366 Ibid, s. 7 ff.

Not. 367 Férordningen (2020:114) om férbud mot att halla allmanna samman-
komster och offentliga tillstallningar.

Not. 368 F6rordning om andring i forordningen (2020:114) om férbud mot att
halla allmédnna sammankomster och offentliga tillstaliningar.
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Idrottsrorelsen har gjort en digital omstéllning, om &n inte lika
omfattande som kultursektorns. Det har skett en tydlig 6vergang
till ett digitalt format for méten och utbildningar och vissa féreningar
har utvecklat digitala 16sningar for administrativa rutiner, som till
exempel dokumenthantering. Tack vare denna digitala utveckling
har informationsflédet inom och mellan féreningar blivit mycket
smidigare, vilket ir en tydligt positiv pandemieffekt.

Digitala moten och digital dokumenthantering har gjort det
lattare for fordldrar att engagera sig i foreningsidrotten eftersom
engagemanget blivit mer tidseffektivt. I den man det varit mojligt
har ocksa sjélva idrottsverksamheten 6vergatt till digitala former.
Forbunden har i olika utstrickning anvént digitala 16sningar for
att kunna genomfora traningar, liger och tivlingar pa distans.
Publikregleringarna har ocksa inneburit att en stor del avden
fysiskt narvarande publiken istéllet har tagit del av strommade
evenemang pa internet.>*°

Flera féreningar menar att samverkan och féreningsdemokrati
har stirkts av digitaliseringen. Det digitala formatet har sankt
troskeln for deltagande 6ver storre geografiska avstand och ars-
motena har lockat fler deltagare. Flera specialidrottsférbund
anser ocksa att den digitala kommunikationen har skapat stérre
nirhet och béttre dialog med férbund pa andra nivaer.’”°

13.3.2 Kommuner och regioner har
gett stod till idrottsféreningar

Aktorer inom idrotts- och fritidssektorn har under stérre delen
av pandemin varit beroende av ekonomiskt stod och behovt lagga
avsevirda resurser pa att navigera i den flora av stéd som aviserats

Not. 369 Riksidrottsférbundet, 2022. Tvd dr med corona - mars 2022.
Not. 370 Ibid.
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fran staten. Darfor har bade regioner och kommuner organiserat
stod i olika former for att vigleda idrottsforeningar i vilka statliga
stod som funnits tillgingliga och hur ansékningsférfaranden varit
utformade.®”

Maénga kommuner har stottat de lokala idrottsféreningarna
genom att fortsitta betala ut kommunalt aktivitetsstdd, trots att
foreningsaktiviteten minskat drastiskt eller helt upphort. En vanlig
stédatgird har ocksa varit att bevilja anstand med fakturor och att
slopa avbokningsavgifter. Manga kommuner har dven sénkt hyror
for idrottsanldggningar och gett driftbidrag till féreningar som
driver sina egna anliggningar. Riksidrottsforbundet har konstaterat
att kommunernas stod till idrotten har utgjort betydelsefulla
komplement till de statliga stoden.*”2

13.3.3 Statens stod till idrottsrorelsen

Redan i mars 2020 beslutade regeringen om ett extra statsbidrag pa
500 miljoner kronor till idrotten. Dérefter har stoden avlést varandra
och sammantaget for 2020-2021 uppgar stéden till nirmare 3,46
miljarder kronor, vilket nistan motsvarar de 4skanden som framforts
av Riksidrottsforbundet. Regeringen har med andra ord varit lyhord
for de behov som framforts fran idrottens hall. Daremot tycks stoden
inte ha bidragit till de idrottspolitiska malen om en mer jimstilld och
jamlik idrott.

Not. 371 Myndigheten for kulturanalys, 2021. En éversyn av pandemins effekter
inom kulturomradet. Delredovisning, s. 31 f.

Not. 372 Se t.ex. RF SISU, Sa har kommunerna stéttat féreningsidrotten under
pandemin. publicerad 2022-03-02; Riksidrottsférbundet, 2021. Ett dr
med corona - maj 2021, s. 17 f.
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Det rader ingen tvekan om att det statliga stédet har varit viktigt for
att halla idrottsrorelsen vid liv under pandemin. Stodets storlek
har varit i paritet med rorelsens egna uppskattade behov, det kom
snabbt och har justerats successivt i takt med férdindrade forut-
sittningar. De allra flesta foreningar har ekonomiskt sett klarat
sig bra under pandemin och ingen férening har gatt i konkurs. Det
ar bara staten som har den finansiella kapaciteten att ridda stora
branscher utan intikter, och den kapaciteten har staten anvint
for att rddda idrottsrorelsen. Regionala och kommunala st6d och
lattnader har ocksa varit mycket viktiga, inte minst fér de mindre
foreningarna. Dartill har foreningarnas egna anstringningar att
halla nere kostnader bidragit till att de fatt en ekonomiskt hallbar
situation i kris.?”®

En gemensam nimnare for de flesta stodpaketen har varit den
dubbla malsittningen att dels dimpa de ekonomiska konsekvens-
erna av pandemin, dels framja en jamlik och jdmstalld idrott. Som
stéden har varit utformade har det blivit svart att uppna bada
malen. De ekonomiska konsekvenserna har dimpats effektivt men
idrottspolitikens vilfardspolitiska ambitioner har troligtvis inte
uppnatts. Detta framgar av en analys som Centrum for idrotts-
forskning gjort av krisstddets effekter.’

Not. 373 Ibid.

Not. 374 Norberg, J.R. och Nilsson, C.D., 2022. Det statliga kris- och stimulans-
stédet till idrotten - Omfattning, utformning, férdelning och effekter; se dven
Riksrevisionen, 2022. Operation Rddda branschen - statens krisstéd till
idrott och kultur under coronapandemin.
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13.4 Samverkan inom kulturens
och idrottens omraden

Inom kultur- och idrottssektorn har flera samverkansytor blivit mer
intensiva under pandemin. Pa nationell niva har regionerna och
SKR har haft en mer frekvent och konstruktiv dialog med natio-
nella aktorer, som Riksidrottsférbundet, Kulturdepartementet och
Kulturradet. Samverkan har ocksa intensifierats mellan regioner
och mellan kommuner, inte minst inom ramen fér SKR:s tva nit-
verk for kultur- och fritidschefer pa regional respektive kommunal
niva. Dessa nitverk har under de mest intensiva faserna tréffats
regelbundet for erfarenhets- och informationsutbyte. Vid behov har
nitverken dven bjudit in statliga myndigheter och andra aktérer.

Pa kulturomradet finns blandade erfarenheter av samverkan
mellan kommuner och regioner. Enligt Myndigheten for kultur-
analys anser flera regioner att samverkan med kommunerna inte
har fungerat tillfredsstillande.?” Det finns ocksa indikationer pa
att kontaktytan har varit begrinsad under pandemins inledande
skede da kultursektorn behovde stod fran kommuner och regioner.
Detta framgar av resultaten fran en enkitundersékning som
branschféreningen KLYS®*7 riktade till de 41 folkrikaste kommun-
erna hosten 2020. Av de 33 kulturférvaltningar som besvarade en-
kiten uppgav 20 forvaltningar att de inte hade haft nagon sarskild
samverkan med regionen om konkreta krisatgarder for kulturlivet.
Av enkitresultaten framgar inte vilket behov av samverkan som
funnits.?”

Not. 375 Myndigheten for kulturanalys, 2021. En éversyn av pandemins effekter
inom kulturomrddet. Delredovisning, s. 39.

Not. 376 KLYS star for "Konstnarliga och Litterdra Yrkesuttvares Samarbets-
namnd” och samordnar féreningar inom omradena litteratur, bildkonst,
scenkonst och musik.

Not. 377 KLYS, 2020. Utfall och analys av KLYS uppféljiande enkdt i september-oktober
2020 om Corona-krisens pdverkan pd kulturlivet i svenska kommuner.
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Det finns manga goda exempel pa hur kommuner och regioner har
samverkat konstruktivt med civilsamhillet. Kommuner och regioner
ar viktiga bidragsgivare, vilket i sig har foranlett manga kontakter
med idéburna féreningar. Men samverkan har ocksa skett inom
ramen for samverkansorgan, samverkansrad och referensgrupper
dir kultur- och idrottsforeningar har medverkat aktivt och bidragit
med kunskap och synpunkter. Manga gemensamma samarbets-
projekt har initierats som har féranlett en aktiv dialog.?”®

Samtidigt tycks andelen foreningar som varit i kontakt med kom-
muner ha minskat under pandemin jaimfort med aren fére pande-
min, da kontakterna stadigt 6kade for varje ar. Kontaktytan tycks
ha varit mest intensiv i landsbygdskommuner, dar fortroende-
valda och tjanstepersoner i storre utstrackning har kontaktat de
lokala féreningarna for att ge rad och stod i olika fragor, och som
minst intensiv i storstadskommunerna. Det finns ocksa signaler
om att foreningarna har varit mindre néjda med samarbetsklimatet
i kontakterna med det offentliga (staten, regionerna och kom-
munerna) jaimfort med fére pandemin. Dessa monster framgar i
resultaten fran fem olika enkéter som Myndigheten fé6r ungdoms-
och civilsamhillesfragors (MUCF) har skickat till civilsamhallets
organisationer.®”

Not. 378 Myndigheten fér ungdoms- och civilsamhallesfragor (MUCF), 2021.
Ett r av utmaningar.. uppfélining av ideella féreningars villkor, s. 51;
KPMG, 2021. Utvdrdering av covid-19 fér Region Uppsala, s. 105 f.

Not. 379 Myndigheten for ungdoms- och civilsamhallesfragor (MUCF), 2021.
Ett ar av utmaningar.. uppf6ljining av ideella féreningars villkor, ss. 47 ff.
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13.5 Vilka lardomar kan vi dra?

Kultur- och idrottsverksamheterna har drabbats hart av pandemi-
restriktioner och nya beteendemonster i befolkningen. De tre
deltagartaken har, tillsammans med en lang rad 6vriga regleringar
och rad, fatt omedelbara och dramatiska effekter i verksamheter
som dr uppbyggda runt den fysiska interaktionen. Har for vi ett
resonemang om nagra lirdomar som gjorts under pandemin.

13.5.1 Behov av fortsatt stéd for digital
utveckling efter pandemin

Omstillningen har skapat en rad nya verksamhetsutmaningar och
en rad avsedda och oavsedda mervirden. De digitala verktygen har
varit en enorm tillgang under pandemin och har potential att &ven
inormallége bidra till fornyelse och siankta trosklar in till kulturens
utbud och idrottens verksamhet. En utmaning i post-pandemin

ar att aterga till ordinarie arbetssétt samtidigt som den digitala
utvecklingen bejakas. For att den digitala utvecklingen inte ska
avstanna krivs fortsatt stéd fran staten, kommuner och regioner.

Det ar viktigt att de utvecklingshinder som har blottlagts under
pandemin atgirdas. For att frimja fortsatt bred tillgang till digitalt
sand kultur ar det till exempel n6dvéandigt att utbyggnaden av fast
och mobil tillgang till internet fortsitter. Kultursektorn behéver
ocksa stod att hantera upphovsrittsliga forutsiattningar och behovet
av finansierings- och betalmodeller s att den digitala produktionen
far marknadsmassigt hallbara spelregler.®®® Foreningslivet behover
stod for att fortsitta utveckla sina arbetssétt i det digitala formatet.

Not. 380 Se Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2021. SKR:s synpunkter
gdllande pdgdende utredning Aterstart fér kulturen - Gterhdmtning och
utveckling efter coronapandemin.
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Den uppsodkande verksamheten utomhus har varit en stor fram-
gang som bor tas tillvara i fortsatt verksamhetsutveckling. Det
finns grupper i samhéllet som &r isolerade inte bara fran det
digitala utan ocksa fran kulturens lokaler, &ven nir dessa inte ar
stingda pa grund av pandemi. Uppsokande verksamhet &r ett sétt
att na prioriterade grupper och fungerar ocksa som en kanal fér
kulturaktorer att marknadsfora sin verksamhet.

13.5.2 Statens stddinsatser har delvis missat malet

Staten har sett kultur- och idrottssektorernas utsatthet under
pandemin och beslutat om stora generella naringslivsstod komplet-
terade med branschspecifika stod. Eftersom stoden varit avgérande
for hela branschers 6verlevnad har tidsfaktorn varit avgérande. Att
noga dverviga stodvillkorens utformning i kris kunde fatt till foljd
att stoden inte blivit tillgingliga nir de behdvdes som mest. Det

har varit en god inriktning att agera skyndsamt och gradvis justera
stoden for 6kad triffsikerhet.

Man kan samtidigt fundera pa om inte triffsikerheten hade kunnat
vara storre om staten hade haft en battre kunskap om grundliggande
forutsiattningar i de branscher som pengarna var tinkta att stérka.
Det dr tydligt att framfor allt kultursektorns aktorer haft mycket
svart att ta del av bade generella och branschspecifika stod. Med
stérre hansyn till de yrkesverksammas villkor skulle stoden fatt
bittre effekt, &ven med ett hogt tempo i beslutsfattandet. Statens
forstaelse for branschens villkor har utvecklats successivt under
pandemin, till stor del genom konstruktivsamverkan med kom-
muner, regioner och branschforetriadare. Det ar viktigt att de nya
samverkansformer som utvecklades under pandemin uppritthalls.
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Statens bidragsgivning via kultursamverkansmodellen har kommit
runt manga av de problem som funnits med generella och riktade
stéd under pandemin. Det frimsta skilet dr att medlen gett stort
utrymme for regionerna att i ndra samverkan med kommuner och
civilsamhaille prioritera hur medlen ska anvéndas. Nér priorite-
ringar skett nira den verksamhet som ska stédjas har pengarna
traffat mer riatt och ansvarsprincipen har stirkts. Nar pandemins
akuta faser dr bakom oss bor fokus aterigen riktas mot hur kul-
tursamverkansmodellen kan virnas och utvecklas. Samverkans-
modellen dr i grunden vilfungerande men pa kulturomradet ar
det tydligt att samverkan mellan samhéllsnivaerna kraver sarskild
omsorg. Formerna fér samverkan mellan civilsamhélle, kommun,
region och stat behover fortsitta utvecklas for att flernivasam-
verkan pa kulturomradet ska na sin fulla potential.®*

Not. 381 Se Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2020. Standpunkter gdllande
kultursamverkansmodellen.
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KAPITEL

Lokalt naringsliv
och arbetsmarknad

I mitten pa mars 2020 skapade pandemin den vérsta krisen som
svenskt naringsliv upplevt sedan andra virldskrigets slut. Nar de
globala leveranskedjorna stordes fick det en omedelbar chock-
verkan pa stora delar av nidringslivet. Situationen blev &n mer akut
nir bade inhemsk och utlindsk efterfragan kollapsade pa grund av
regeringars restriktioner om social distansering. Nér intidkterna
uteblev blédde niringslivet pengar och det var for vissa féretag

en fraga om veckor fram till konkurs. Under varen 2020 pagick

en febril aktivitet pa alla samhéllsnivaer for att hitta riatt sitt att
stodja naringsliv och arbetsmarknad for att undvika masskonkurser
och arbetsloshet.

Det hir kapitlet handlar om hur kommuner och regioner har

stottat sina lokala och regionala niringslivunder pandemin. Det
handlar ocksa om de insatser som niringslivets aktoérer har gjort
for att underlidtta kommuners och regioners pandemihantering.

Viinleder kapitlet med att kommentera de mycket omfattande
statliga stodpaketen. Skilet dr att de sa tydligt har utgjort en
utgangspunkt nir kommuner och regioner har prioriterat sina
insatser. En viktig atgiird har varit att forstiarka effekten av statliga
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insatser, men kommuner och regioner har ocksa vidtagit en rad
atgirder for att ge direkt stod till naringslivet. Vi lyfter fram nagra
utmaningar i det arbetet och avslutar kapitlet med att resonera om
ett par av de lirdomar vi har dragit. En summering av gjorda l&r-
domar gors i rutan har under.

Lirdomar

* Kommuner och regioner beldgna nara en landgréans
har drabbats sarskilt hart nar rorligheten begrénsats av
restriktioner fran tva olika lander. De nordiska landerna
beho6ver bli battre pa att samordna sig och tillsammans
|6sa gransoverskridande problem.

+ De statliga stéden till naringslivet har réddat manga fore-
tag fran konkurs och uppségningar av personal. Stéden har
kommit snabbt och omfattat stora belopp. Méjligheten att
skjuta upp skatteinbetalningar innebar en lattnad under
pandemins intensiva faser, men manga féretag har fatt
problem nar anstandstiden har upphdért och skatten ska
betalas in.

* Det har varit svart, sarskilt fér de minsta féretagen, att
overblicka alla statliga stod och deras olika villkor. Att stoden
har uppfattats som krangliga har varit en vanlig orsak till
att féretagare inte har ansékt om medel. Kommuner och
regioner har genom information, rad och stéd fyllt en viktig
funktion att vagleda foretag till de statliga stoden. Tack
vare redan etablerade relationer till lokalt och regionalt
naringsliv har kommuner och regioner natt fram pa ett
effektivt satt.

* Att staten lamnat besked om naringslivsstéd pa nationella
presskonferenser, utan att ge férhandsinformation till
kommuner och regioner, har gjort det svart fér kommuner
och regioner att forklara stodens villkor for féretagen.
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* Kommuner och regioner har gjort omfattande insatser for
att underlatta fér néringslivet ekonomiskt. Stéd har getts i
form av ekonomiska bidrag och atgarder for att stimulera
efterfragan, minska kostnadsbérdan och latta pa adminis-
trativa krav. Mangfalden av atgarder har utgjort ett viktigt
komplement till de statliga stdden och sant en viktig signal
om att kommuner och regioner har stéttat naringslivet i kris.

* Kommuner och regioner har behovt gora en rad avvag-
ningar mellan att & ena sidan agera snabbt och & andra
sidan agera traffsakert och regelratt. Mycket tyder pa att
en rimlig avvagning har gjorts dar snabbheten getts hog
prioritet i en akut kris dér tiden varit en kritisk resurs.

* Det offentliga behéver utveckla sin férmaga att ta emot
hjalp fran naringslivet i kris. Staten har inte lyckats sam-
ordna naringslivets omstallning for att bygga upp inhemsk
produktion av bristvaror. Samordningen har fungerat béattre
pa kommunal och regional niva.

14.1 Naringslivet och arbetsmarknaden
drabbades hart

Inledningsvis uppstod leveransproblem som skapade stérningar
for foretag som var beroende av insatsvaror for sin produktion.
Men ganska snart 6verskuggades leveransproblemen av en efter-
fragechock som gjorde att féretag inom sérskilt utsatta branscher

kunde forlora hela sin omséttning i princip 6ver en natt. Intdkterna
rycktes undan sa snabbt att foretagen inte hade en chans att anpassa

kostymen till den nya verkligheten. Kontraktsenliga I6ner, hyror
och rantor behévde betalas samtidigt som intdkterna uteblev.

395



Kapitel 14. Lokalt néringsliv och arbetsmarknad

Olika branscher har drabbats olika hart och pa olika sétt under
pandemin. Tillverkningsindustrin drabbades hart av stérningar i
leveranskedjorna. Bortsett fran likemedelsindustrin sa har i princip
alla delar av tillverkningsindustrin haft enorma problem under
andra kvartalet 2020. Industrin tappade totalt 7,7 procent av sin
omsittning under 2020 jamfort med 2019.%2

Den sociala distanseringen har gjort att flera tjinstebranscher
drabbats mycket hart av kraftigt fallande efterfragan. Framfor allt
sma och medelstora foretag inom hotell- och restaurangbranschen,
rese- och besoksniringar och detaljhandeln har haft stora svarig-
heter att 6verleva. Hotell- och restaurangbranschen har drabbats
hardast med en minskad omsittning pa drygt 30 procent och en
minskning av antalet anstéllda med ndrmare 20 procent. Samtidigt
har vissa branscher fatt ett uppsving, inte minst inom IT-sektorn

och digital handel.*®

Att pandemin har slagit sa olika mellan olika branscher innebar ocksa
att landets olika kommuner har drabbats olika hart; naringslivs-
strukturerna ser viasentligt olika ut i olika kommuner. Kommuner
med stort beroende av bestksnéring drabbades till exempel hart
under perioder med stark reseavradan och stingda grianser. Besoks-
malet Gotland tvirnitade initialt men hade manga besokare under
2021, granshandelskommunen Stromstad fick enorma problem nir
grinsen mot Norge var stingd. Kommuner med starkt beroende av
en tillverkningsindustri drabbades hart under andra kvartalet 2020
nir leveranskedjorna i princip lag nere. Pandemins konsekvenser
for naringslivet har darfor fatt sina lokala uttryck.>s*

Not. 382 Industrins ekonomiska rad, 2020. Industrin och pandemin; Skatteverket,
2021. Svenska féretag under coronapandemin.

Not. 383 Skatteverket, 2021. Svenska féretag under coronapandemin, s. 5.

Not. 384 Industrins ekonomiska rad, 2020. Industrin och pandemin; Skatteverket,
2021. Svenska féretag under coronapandemin.
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Efterfragekrisen har varit svar att angripa fér bade staten och
kommuner/regioner, eftersom den inte handlat om bristande
kopkraft. Det var snarare sa att kopkraften stirktes for anstéllda
som inte blivit arbetslésa under pandemin. Den svaga efterfragan
grundades snarare i att minniskor inte vagade konsumera annat
an digitalt pa grund av ridsla for smittspridning och av lojalitet
mot rekommendationer och restriktioner.

14.2 Gransregioner drabbades sarskilt hart

Nationella beslut om reserestriktioner har fatt omfattande
negativa konsekvenser for lokalt naringsliv och arbetsmarknad

i de svenska kommuner och regioner som ligger néra grinsen till
Norge, Finland eller Danmark. Den starkt begrinsade rorlig-
heten har minskat omséttningen i flera branscher, framfor allt
granshandeln och bes6ksnéringen, och skapat stora storningar pa
arbetsmarknaden. Den har ocksa skadat den sociala tilliten mellan
méanniskor.

14.2.1 Stora konsekvenser for naringsliv
och arbetsmarknad

De direkta kortsiktiga konsekvenserna fér ekonomi och syssel-
siattning har drabbat kommunerna lings norska gransen mycket
hart. Flera av dessa kommuner har en niringslivsstruktur som ar
dominerad av granshandel och turism, vilket gjorde dem sarbara
for bade gransrestriktioner och minskat resande inom Sverige.
Den uteblivna grianshandeln har fatt férédande konsekvenser
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for detaljhandeln men ocksa fér andra delar av niaringslivet som
bygger pa norsk konsumtion, inte minst bes6ksniringen. Kom-
muner lings den norska griansen har drabbats av kraftigt minskad
sysselsiattning och manga har lamnat grinsomradet, med fallande
skatteintikter som f6ljd.3®

Nar finska regeringen inforde harda grianskontroller mot Sverige fick
det snabbt dramatiska konsekvenser for de Tornedalskommuner
som ir starkt integrerade med kommuner pa den finska sidan. Nér
en fysisk barriir sattes upp mitt pa Victoriatorget, som 6verskrider
grinsen mellan Haparanda och Tornea, blev méinniskor inte bara
avskurna fran varandra utan ocksa fran samhaillsservice, arbets-
platser och handel pa andra sidan griansen. Griansen norr om staden
har bevakats av beviipnade gransvakter, vilket varit en chockartad
upplevelse f6r ménniskor som beh6vt passera dagligen for att ga i
skola, bestka anhoriga och utritta drenden. Nir granskontrollerna
skérptes i bada riktningar i maj 2020 minskade grinspassagerna
under en period med 6ver 90 procent. Férutom konsekvenser for
manniskors vardagsliv har Tornedalskommuner pa bada sidor
griansen drabbats hart ekonomiskt. Detaljhandel och bes6ksnéring
har fatt kraftigt minskade intékter och arbetslésheten har ckat.>s

Restriktioner for passering 6ver den dansk-svenska grinsen har
orsakat den storsta reseminskningen sedan Oresundsbron invigdes
for 23 ar sedan. De som har arbetat hemifran har drabbats aven
rad administrativa utmaningar nir tva landers regelverk skulle
motas i en ny situation. De som har behovt fortsétta grinspendla

Not. 385 Se t.ex. Strdmstads kommun, 2021. Arsredovisning 2020; HUI Research,
2021. Norsk konsumtion i svensk grdnshandel och dess bidrag till svensk
ekonomi. En rapport av HUI Research pd uppdrag av region Vidrmland, Vistra
Goétalandsregionen och Svensk Handel.

Not. 386 Giacometti, A. och Waien Meijer, M., 2021. Status report and lessons
from Covid-19 in cross-border areas. Se ocksa: Oresundsinstitutet, 2021,
Mentala grdnshinder - grdnsen mellan Finland och Sverige.
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har fatt en arbetsvardag priglad av stindiga passkontroller, prov-
tagningar och oférutsigbara férseningar. Reserestriktioner och
grianskontroller har kraftigt begrinsat rorligheten pa Oresunds-
regionens arbetsmarknad och fatt stora konsekvenser for bran-
scher med manga grinspendlare, inte minst detaljhandeln och
besoksniringen.*”

Nir integrerade omraden har delats av skarpa grianser har det
uppstatt ett avstand mellan ménniskor som gatt ut éver tilliten till
varandra och till arbetsmarknadsregionen. Radslan fér ”import-
smitta” har bidragit till att méanniskor pa andra sidan grinsen har
missténkliggjorts pa ett sitt som varit frimmande under manga
decennier av nira integration. Grinspendlare och turisteri alla tre
grinsregionerna har ként sig utpekade och i sociala medier har det
periodvis varit mycket hitsk stimning. Negativa sociala erfaren-
heter kan ha bidragit till att manga limnat den grinsoverskridande
arbetsmarknaden, vilket skapar kompetensforsérjningsproblem i
grinsomraden.®®

Grénsregionernas ekonomi och arbetsliv har drabbats olika hart
under pandemin. Kommuner med ett starkt beroende av enskilda
niringar relaterade till gransrorlighet har drabbats sérskilt hart.
Ett exempel pa detta dr Stromstads kommun som pa kort tid i
princip tappade sina tva huvudnéringar, handeln och turismen.
Ett sitt for grainskommuner som Stromstad att minska sarbarheten
ar att bredda néaringslivet. Detta dr ingen ldtt uppgift men flera
grainskommuner har, i samverkan med sina regioner, paborjat ett
utvecklingsarbete i den riktningen.*®

Not. 387 Oresundsinstitutet, 2021. State of the region. Analys av det tvdrregionala
samarbetet 2020.

Not. 388 Se t.ex. Waien Meijer, M., 2022. COVID-19 i grdnslandet. Underlag till
Region Vidrmlands rapport: Sverige & Norge - Grdnslésa méjligheter, ss. 13 ff;

Not. 389 Se t.ex. Dagens Samhalle, 15 juni 2021. Ldrdomen efter stdngd gréns:
"Strémstad behdver fler ben att sta pa”, publicerad 2023-02-02; Giacometti,
A. m.fl., 2021. Status report and lessons from Covid-19 in cross-border
areas; se ocksa Haparanda, 2021.
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14.2.2 Den sociala tilliten har skadats

De berérda lindernas regeringar har férhallit sig ganska kallsinnigt
till det kommunala och regionala perspektivet vid beslut om rese-
restriktioner. Beslut har fattats utifran ett nationalstatsperspektiv
pa smittspridning, trots att virusvarianten har varit densamma
pabada sidor griansen.**° Glest befolkade grinsomraden med lag
smittspridning har drabbats hart och stédatgirderna har inte
alltid varit lyhorda. Bristen pa nationellt samarbete och koordi-
nering mellan de nordiska linderna har ocksa varit pataglig under
pandemin. Méanniskor, foretag och kommuner har beh6vt hantera
frekventa regeldndringar, motstridiga besked och stor osikerhet.
Bittre samordning av information, regelverk och rekommendationer
hade kunnat underlitta livet i grinsregionerna betydligt.>*

Pa regional och kommunal niva har det gemensamma grinséver-
skridande intresset for en viilmaende griansregion samtidigt bidragit
till ett betydligt mer fortroendefullt samarbete. Kommuner, regi-
oner och samarbetsorgan har aktivt verkat for att bevara tilliten
och motverka negativa konsekvenser av nationella beslut. Svenska
grinskommuner och griansregioner har ocksa gett aktivt stod till
det lokala niringslivet och framgangsrikt verkat for nationell fler-
nivasamverkan.*?

Not. 390 Se t.ex. NOU 2022:5, ss. 245 ff.

Not. 391 Se Nordiska ministerradet, 2022. Grdnshinderradets verksamhetsrapport.
Med kommentarer fran de nordiska regeringarna.

Not. 392 Giacometti, A. och Waien Meijer, M., 2021. Status report and lessons
from Covid-19 in cross-border areas; se ocksa Haparanda, 2021.
Arsredovisning 2020, s. 32 1.
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14.3 Staten agerade snabbt och kraftfullt

Det radde snabbt stor enighet bland de flesta experter och dven
inom politiken om att staten beh6vde ga in med kraftfullt ekono-
miskt stod till ndringslivet. Staten dr annars ofta tveksam till sadana
insatser, eftersom de riskerar att halla ineffektiva foretag under
armarna och motverka den produktivitetsutveckling som brukar
folja av en kris. Men under pandemin radde ingen tvekan om att
krisens orsak saknade koppling till foretagens barkraftighet.

Regeringen tog initiativ till stod for specifika branscher, men ocksa
bredare till hela niiringslivet. Stddsystemen kom snabbt pa plats
och omfattade stora belopp. Bara de fyra storsta stoden — omstall-
ningsstod, sinkta arbetsgivaravgifter och anstand med skattein-
betalningar - under 2020 omfattade beviljade belopp om cirka
138 miljarder kronor. Sett till bada pandemiaren 2020-2021 sa var
stoden for korttidspermittering 6verlagset storst och uppgick till
néstan 95 miljarder kronor.***

Stodet i form av anstand med skatteinbetalningar avviker fran de
andra stoden eftersom det varken innebar en kostnadsminskning
eller intakts6kning, utan snarare var ett 1an som skulle betalas
tillbaka. Anstanden blev en viktig livlina for sma och mellanstora
foretag med sma marginaler. Men manga av dessa foretag har
samtidigt fatt problem nir anstanden 16pt ut och den uppskjutna
skatten ska betalas in.?**

Not. 393 Myndigheten for Tillvaxtanalys, 2021. Féretagens och pandemistédens
utformning - miss eller match?

Not. 394 Se t.ex. SVT, Foretag forsdtts i konkurs - trots hjdlp under krisen,
publicerad 2023-01-18.
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De mindre foretagen hade troligtvis kunnat fa mer stéd om vill-
koren hade varit enklare och informationen bittre. Varje statligt
stod har varit behéaftat med olika typer av villkor och det har inte
varit uppenbart for alla foretag vilka stod som gatt att s6ka och hur
en ansOkan skulle utformas. I april 2020 svarade en dryg tredjedel
av de foretag som inte beviljats nagot specifikt stod att det antingen
inte fanns nagot stdd att soka eller att ans6kningsférfarandet var
for krangligt.®*®

De allra minsta foretagen var 6verrepresenterade bland de som
angav krangel som skal till att inte soka. Manga mikroforetag har
tyckt att det varit svart att 6verblicka vilka stod som funnits och
vilka som matchat det egna foretagets forutsiattningar. Ans6knings-
processerna har ofta uppfattats som svarbegripliga. Frustration har
uppstatt hos féretag som varit i en likviditetskris och inte fatt st6d-
pengar utbetalade pa grund av ett mindre fel i ans6kningshand-
lingarna. Manga foretagare har under den hir perioden genomgatt
en livskris och matt psykiskt daligt, vilket paverkat deras kapacitet
att sitta sigin i villkor och ansdkningsprocesser. Men nir de minsta
foretagen vl har fatt stod sa har det ocksa varit av avgorande be-
tydelse for att minska betalningsproblem och risken fér konkurs.
Detta framgar av resultaten fran den enkét som Tillvixtanalys
skickade till féretagare i april 2020.3%

Not. 395 Myndigheten for Tillvaxtanalys, 2021. Sjdlvskattade effekter av foretags-
stéden under pandemins férsta dr - en delstudie i utvirderingen av stéden till
ndringslivet med anledning av den pdgdende coronapandemin, s. 32.

Not. 396 Myndigheten for Tillvaxtanalys, 2021. Sjdlvskattade effekter av féretags-
stéden under pandemins férsta ar - en delstudie i utvirderingen av stéden till
ndringslivet med anledning av den pdgdende coronapandemin; Myndigheten
for Tillvaxtanalys, 2021. Féretagens och pandemistédens utformning - miss
eller match?
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14.4 Kommuner och regioner har forstarkt
och kompletterat statliga stod

Kommuner och regioner har forsokt hitta vigar for att kom-
plettera de statliga stoden till niringslivet. Stodinsatserna har
huvudsakligen handlat om stod till foretag att soka statliga stod,
att ge direkt finansiellt stod, att bevilja administrativa lattnader
och att stimulera efterfragan.

Maénga regioner och kommuner pekar pa att framfor allt sma-
foretagare haft problem med att navigerai den flora av statliga
pandemistéd som foretagare kunnat ansoka om. I princip samtliga
regioner och kommuner har darfor genomfort insatser for att lotsa
foretagare ritt. Hir finns en lang rad med exempel pa insatser.
Kommuner och regioner har etablerat foretagsakuter, foretags-
jourer eller lotsar som foretag kunnat vinda sig till for att fa rad
och stéd, men ocksa informationskampanjer och mer uppsékande
verksamhet. Som exempel kan ndmnas att Nykopings kommun
ringde 6ver 1 000 samtal under krisens tva forsta manader for att
na ut med information till féretagare i utsatta branscher.*”’

Vissa kommuner och regioner har agerat handgripligt for att
hjélpa foretagare att fa tillgang till statliga stod. Flera regioner har
inrattat sarskilda funktioner, som skrivarstugor och dygnet-runt-
Oppna telefonlinjer, dir de gett féretagare konkret hjilp att sitta
ihop sina ans6kningar. Region Visterbotten upphandlade en kon-
sult som pa heltid skrev ansbkningar om statliga stod at foretagare
som inte forstod ans6kningsprocessen.*?*

Not. 397 Nykopings kommun, 2021. Genomlysning av Nyképings kommuns hante-
ring av coronapandemin. Under perioden 1 mars-31augusti 2020, s. 32;.

Not. 398 Myndigheten for Tillvéxtanalys, 2021. Beséksndringen i pandemins
spdr, s. 26.
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Utover att lotsa foretagare till de statliga stoden sa har regioner,
och iviss utstrickning kommuner, ocksa beslutat om direkta
ekonomiska stod. Regionerna har avsatt sokbara medel for att
stodja de niringar som var sirskilt utsattai den egna regionen.
Besoksniringen, kulturlivet och regionala flygplatser dr exempel
pa branscher som fatt sidana riktade ekonomiska stod. En vanlig
stédinsats har ocksa varit att stirka de regionalt deldgda laneinsti-
tuten for att utoka mojligheten for utsatta foretag att fa férmanliga
lan.?*® Det saknas en nationell sammanstillning 6ver det finansiella
stod som kommuner och regioner har gett under pandemin, och
det dr darfor svart att bedoma vilken roll sidana insatser har spelat
i forhallande till de statliga stoden.

Ett sétt for kommuner och regioner att stirka efterfragan har varit
att ge gavor till sina anstéllda i form av viardecheckar till lokala
niringar som haft mojlighet att bedriva en smittséker verksamhet,
sa som restauranger och biografer. Ett annat sétt har varit att infora
avgiftsfri parkering i centrum. Sddana insatser har setts som en
symboliskt viktig signal om att kommunen har stillt upp for det
lokala néringslivet i en svar tid, men manga kommuner har ocksa
bedomt att de haft en reell positiv effekt pa lokal efterfragan.**°

I brist pa effektiva verktyg for att paverka efterfragan har manga
regioner och kommuner fokuserat pa att dimpa kostnader for
foretagiutsatta branscher. Féretag som hyr lokaler av regioner
och kommuner har fatt kraftiga sinkningar av hyran och anstand
med betalningar. Foretagsfakturor for utférda tjanster har beta-

Not. 399 Se t.ex. KPMG, 2021. Region Stockholms hantering av covid-19 - Oberoende
utvdrdering av perioden 1 januari 2020 till 31 december 2020, ss. 469 ff.;
Region Skane, 2021. Region Skdnes drsredovisning 2020, s. 41.

Not. 400 Se t.ex. Public Partner, 2021. Utvdrdering. Bedémning av insatser/beslut
kopplade till hanteringen av Corona-pandemin, s. 19; Myndigheten for
Tillvaxtanalys, 2022. Ndringslivsfrdmjande dtgdrder under coronapandemin
- erfarenheter och Ildrdomar, s. 30.
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lats direkt efter attest, uppskov har beviljats for inbetalning av
tomtrattsavgilder, arrenden och tillsynsavgifter. I vissa fall har
avgifter efterskénkts eller aterbetalats. Investeringar och inkop
har tidigarelagts och externa konferenser har ombokats istillet for
att avbokas. Kommuner har ocksa forsokt bidra till aktiv centrum-
handel genom att bevilja uppskov for avgifter for markupplatelser,
till exempel for torghandel och foodtrucks, tidigareldgga sdsongs-
starten for uteserveringar och forlianga tillatna 6ppettider. Vissa
kommuner har gett riktat ekonomiskt stod till livsmedelsbutiker
som erbjudit hemkorning.**

Det har varit en utmaning for kommuner och regioner att avgora
nir det varit god tajming att avveckla de sérskilda stéd och lattnader
som inférdes under en akut fas av pandemin. Atgirder som utgor
lattnader for foretagen utgoér samtidigt uteblivna intékter for kom-
muner och regioner. Stod och littnader har varit n6dvandiga for att
bidra till 6verlevnad i en svar tid men det har inte varit langsiktigt
hallbart. Att aterga till ett normallége har inte alltid varit létt. Det har
ibland uppstatt ett férvintningarnas missndje nir villkoren gradvis
har aterstéllts till de normalnivaer som géllde fére pandemin.

Pandemin har f6r manga regioner inneburit en intensivkurs i
regionalt utvecklingsansvar och nitverkande. Det har blivit tydligt
hur befintliga kontakter har kunnat nyttjas mer intensivt och vilka
ytterligare nitverk som har behovt etableras. Krismedvetenheten
har underlittat for regioner och néringslivet att komma samman
for att ddmpa pandemins konsekvenser. Inom ramen for regional
samordning har kommuner aktivt sokt sig till varandra for att dela
positiva exempel och ensa vissa viagval, till exempel inrdattandet

av sirskilda funktioner fér niringslivsstod. Resultaten av sadana
gemensamma vigval har starkt samverkan 4ven efter pandemins
akuta skeden.

Not. 401 KPMG, 2021. Region Stockholms hantering av covid-19 - Oberoende
utvdrdering av perioden 1 januari 2020 till 31 december 2020, s. 471.
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14.5 Naringslivets betydelse for
kommuner och regioner

Samverkan mellan kommuner/regioner och niringslivet har varit
till 6msesidig nytta. Naringslivet har varit beroende av stod fran
kommuner och regioner men har ocksa gjort helt centrala insatser
for pandemihanteringen.

14.5.1 Naringslivet har gjort insatser fér vaccinering,
provtagning och forstarkt bemanning

Néringslivet har pa manga sétt har bidragit till regioners och kom-
muners formaga att bekdmpa pandemin. Vardforetagarna har gjort
viktiga insatser i samband med breddvaccinering - den privatdrivna
varden har genomfort nistan hilften av alla vaccineringar - och i

de flesta regioner har privata laboratorier varit en férutsittning for
att kunna skala upp kapaciteten fér provtagning av allménheten for
covid-19. Privata utforare har ocksa lanat ut personal till regionerna
for att tdcka upp for personalbrist inom kritiska verksamheter med
stor personalbrist, inte minst inom akutsjukvarden. (Dessa insatser
belyses ocksa i kapitlet om kommuner och regioner som arbetsgivare
och i kapitlet om hilso- och sjukvard.)

14.5.2 Naringslivet har lindrat materialbristen

Under pandemin har manga industriféretag varit beredda att
stélla om sin produktion for att kunna lindra bristen pa produkter
som kommuners och regioners verksamheter haft akut behov av.
Under varen 2020 uppstod ett kraftigt 6kat behov av till exempel
handsprit, respiratorer och skyddsutrustning. Det svenska nirings-
livet har haft kapacitet och vilja att producera bristvaror men det
har inte varit okomplicerat fér det offentliga att ta emot sadan
hjilp. Den statliga nationella samordningen fallerade och hjilpen
samordnades istéllet pa regional niva.
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Det fanns vid pandemins utbrott svenska foretag som producerade
bristvaror, men deras befintliga forutsittningar att stétta varden
var begriansad eftersom de globala forsérjningskedjorna inte
fungerade. For att foretagen skulle kunna bidra krévdes kreativitet
och ofta nagon sorts omstéllning. Efter en tid borjade niaringslivet
producera bristvaror. Ett medicinteknikbolag lyckades pa kort

tid fordubbla tillverkningen av respiratorer, ett stort kladforetag
borjade tillverka skyddsklider, ett spritforetag stillde om fran
produktion av dryckessprit till produktion av etanol for handsprit.
Det skedde en sorts industriell mobilisering utan ordergivning,
driven av bade samhéllsanda och vinstintresse.*?

Regeringen ville ta vara pa niringslivets potential och gavimitten
pa mars ett uppdrag till Socialstyrelsen att med stod av Myndig-
heten f6r samhéllsskydd och beredskap (MSB) stodja inhemsk
produktion av sjukvardsmaterial.*** T uppdraget ingick att féra

en dialog med leverantdrer om hur deras produktionskapacitet
skyndsamt skulle kunna utékas. Men varken Socialstyrelsen eller
MSB hade en etablerad relation med néringslivet och heller ingen
vana att arbeta med resurssamordning pa nationell niva. Féretagen
som ville hjdlpa var manga men blev hdnvisade mellan MSB och
Socialstyrelsen. Nar MSB skapade en mejladress dit foretag kunde
vinda sig med erbjudanden kom det in 300-400 mejl om dagen.

I avsaknad av plan fér att omhénderta informationen blev uppgiften
overmiktig och avgrinsades sedermera bort fran uppdraget i dia-
log mellan Socialstyrelsen och regeringen.***

Not. 402 Wedebrand, C., Reichel, B. m.fl., 2021. Omstdllningar under
coronapandemin. Erfarenheter och Idrdomar infér framtida kriser.

Not. 403 Regeringsbeslut S2020/01558/FS och 52020/01594/FS.

Not. 404 Netz, J. och Axelson, M., 2021. Ndringslivsbaserad motstandskraft.
Lardomar fran pandemin for det civila férsvaret, s. 25 ff; Se dven SOU
2021:89, ss. 358 ff.
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Men behovet av samordning fanns dér. Niringslivet ville hjalpa
men saknade en tydlig bild av behoven. Kommuner och regioner
ville 4 sin sida ha hjilp men saknade en god bild 6ver foretagens
kapacitet och intresse. Eftersom regioner och kommuner hade en
etablerad relation till det regionala och lokala néringslivet borjade
nya temporira organisationer etableras. Nar behovsigarna (kom-
muner och regioner) kopplades samman med produktigarna
(foretagen) blev samordning majlig och industrin fick férutsétt-
ningar att ge viardefulla tillskott till de inkép som gjordes pa den
globala marknaden.

Mest uppmérksammat dr det sa kallade Region Stockholm Command
Centre som etablerades pa Karolinska institutet, och med st6d av
Scanias logistik- och inképsorganisation férsag hela Stockholms-
regionen med skyddsutrustning, medicinteknisk utrustning och
forbrukningsartiklar. Motsvarande organisationer etablerades

i Vistra Gotalandsregionen och Region Skane. Runt om i landet
etablerades olika dialogforum och samverkansnétverk dar fore-
triadare for niringslivet och kommuner och regioner kunde motas
och klargora forutsiattningar for dmsesidigt stod.*®

14.6 Vissa avvagningar har varit utmanande
for kommuner och regioner
Hér kommenterar vi ett par siarskilda utmaningar som kommuner

och regioner har beh6vt gora i sin stridvan att ge stod at lokalt
néringsliv och arbetsmarknad.

Not. 405 Winge, M., Haijer, L., m.fl., 2020. Omstdlining av svensk industri fér inhemsk
produktion av personlig medicinsk skyddsutrustning COVID-19, ss. 10 ff.
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14.6.1 Avvagning mellan att agera snabbt
och att agera traffsdkert

Kommuner och regioner har, precis som nationella myndigheter,
behovt gora svara avvigningar mellan snabbhet och triffsikerhet.
For att oka triffsdkerheten krivs i regel mer tid for analys och 6ver-
viganden, vilket i sin tur kan ga ut 6ver handlingskraft och tajming.
Det finns en viss variation i hur kommuner och regioner har
hanterat avviigningen, men vi delar Tillvixtanalys beddmning att
de flesta kommuner och regioner frimst agerade utifran en hand-
lingsprincip, i beméirkelsen att de prioriterade skyndsamhet fore
triaffsdkerhet. Om den optimala avvigningen mellan virden har
natts ir svart att siga men de flesta kommuner och regioner tycks
inte angra sina vigval i efterhand. I en enkét som Tillvixtanalys
genomforde i borjan pa 2022 menade drygt hélften av kommunerna
att de ska forsoka agera &nnu mer skyndsamt vid nésta kris. Det
finns samtidigt en minoritet kommuner och regioner som istéllet
menar att de ska ligga mer tid pa analys och eftertanke.**

14.6.2 Avvagning mellan att agera snabbt
och att agera regelratt

En vanligt forekommande avvigning som kommuner och regioner
delat med staten dr fragan om vad som &r juridiskt tillatet i for-
hallande till vad som &r praktiskt onskvirt. Vissa kommuner och
regioner har upplevt en obalans mellan niringslivets férvintan
om stod och de grianser som kommunallagen sétter for det egna
handlingsutrymmet att agera. Kommunallagen medger ett relativt
langtgaende niringslivsstdd just i kris, men det har inte varit uppen-
bart for alla hur langt de far ga i sitt stod till enskilda branscher och
foretag utan att konkurrensen snedvrids.

Not. 406 Myndigheten for Tillvaxtpolitiska utvarderingar och analyser,
2022. Ndringslivsframjande atgdrder under coronapandemin -
erfarenheter och ldrdomar.
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Olika kommuner och regioner har forhallit sig olika till denna
avvigning. Vissa har tillimpat en mer pragmatisk hallning dir
problemlodsning statt i forsta rummet, dven nir det inneburit att
de har tianjt pa de juridiska tolkningar som gjorts i normallége.
Andra kommuner och regioner har istillet hallit sig strikt till
samma praxis som de anvinder i normala tider. Grazonen for vad
som anses juridiskt korrekt har pa sa vis prévats under pandemin
och oavsett hur avvigningen har hanterats sa har det gatt ut 6ver
handlingskraften.*’

Det finns en rad relaterade avvigningar av till synes mer trivial
karaktir, som hur manga julgavor man far ge sina anstéllda under
ett ar, hur stora belopp de far uppga till, och vad som ir skillnaden
mellan en julgava och en virdecheck. Den hir typen av fragor har
inte sillan varit ganska svara att reda ut rent skattetekniskt och
har tagit mycket tid i ansprak. Manga har vint sig till SKR for att fa
rad och stod.

14.6.3 Kommunikativa utmaningar

De statliga stéden har varit manga och stédens villkor har inte
sillan justerats i flera steg. Nir ett nytt stod har beslutats eller
ett befintligt har dndrats, sa har informationen om detta ofta
kommunicerats via en nationell presskonferens. Timmarna efter
presskonferensen har kommuner och regioner blivit nedringda av
foretagare som velat fa hjélp att tolka den statliga informationen
och vad den inneburit fér just det enskilda féretagets situation.
Eftersom kommuner, regioner och SKR oftast har fatt informa-
tionen samtidigt som foretagarna, sa har det varit svart att mot-
svara féretagarnas forvintan om att fa kompetent och kunnigt
stod. Det hade underldattat om kommuner och regioner hade fatt

Not. 407 Ibid.
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forhandsinformation om kommande statliga besked med stor in-
verkan pa néaringslivets forutséttningar. (Vi resonerar mer utfor-
ligt om denna fraga i kapitlet om samverkan och kommunikation.)

14.7 Vilka lardomar kan vi dra?

14.7.1 Kommuner och regioner har fatt de
statliga stéden att mé6ta sina malgrupper

Nir en kris drabbar niringslivet sa hart och snabbt som pandemin
gjorde, behover de ekonomiska stéden komma snabbt och med
kraft. Staten var snabb med att sitta stora pengar i rullning och
undvek dirmed en kedja av betalningssvarigheter i niringslivet
med omfattande konkurser och massuppsigningar som f6ljd. Som
vi konstaterar i ekonomikapitlet, sa var det klokt av staten att satsa
hart och brett &ven om det skedde pa bekostnad av tréaffsidkerhet.

Samtidigt som pengarna skulle ut snabbt sa beh6vde staten utforma
villkor som kunde forebygga grova felallokeringar och missbruk.
Detta har till stor del, men inte fullt ut, lyckats men tyvarr har det
skett pa bekostnad av administrativ enkelhet. Stodpaketen blev
behiftade med relativt komplicerade villkor som skapade en troskel
for de minsta féretagen for att forsta vilka stod som kunde sokas
och hur de skulle s6kas. Har har kommuner och regioner haft en
betydelsefull roll i att informera, lotsa ritt och ge handfast hjélp
till foretagare att skriva ansokningar.

I en kris dr det alltid staten som kommer att ha kapaciteten att
sétta in de stora ekonomiska resurserna for att ridda ett helt
naringsliv fran kollaps, men stoden maste ocksa na fram till sina
malgrupper. Att kommuner och regioner har en nirhet till det
lokala och regionala néringslivet har gett dem goda forutsiattningar

4N
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att forstirka den statliga signalen om tillgingliga st6d sa att den
nar sina malgrupper. Hir har de statliga, regionala och kommunala
nivaerna kompletterat varandra vél.

Men det har funnits féorsvarande omstéindigheter och en sadan

ar hur staten har kommunicerat nya besked om statliga stod.

For att kommuner och regioner ska kunna forstiarka de statliga
styrsignalerna behover de fa forhandsinformation fran staten
innan nya besked kommuniceras pa nationella presskonferenser.
Nir foretagare haft fragor om villkoren for olika stédpaket har

de vant sig till de kontaktpunkter som kommuner och regioner
har etablerat for rad och stod till niaringslivet. Foretagen har tagit
sadana kontakter titt inpa presskonferenserna, vilket har forsatt
rad och stod-funktionernas personal i en svar situation nér de har
fatt informationen samtidigt som alla andra.

14.7.2 Stod- och stimulansatgarder
har vunnit pa skyndsamhet

Nir det giller utformningen av stimulanspaket till naringslivet

s& har kommuner, regioner och staten beh6vt gora principiella
avvigningar mellan viarden. Den tydligaste avviigningen handlar
om det uppenbara viirdet av snabbhet i forhallande till virden som
traffsikerhet och korrekthet i férhallande till radande bestimmel-
ser. I en akut situation déir néiringslivet riskerat att férbloda &r det
uppenbart bra att agera snabbt sa linge det som gors ir verksamt.
Kommuner och regioner har satt hog prioritet pa snabbhet dven
da de varit medvetna om att det har gatt ut 6ver triffsikerhet

och korrekthet. Det har bidragit till att vissa atgiarder inte gett
den avsedda effekten och att vissa atgiarder har befunnit sigi en
juridisk grazon.
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Mycket tyder pa att det varit riktigt att agera med kraft och stor
skyndsamhet. Nér det handlat om att stimulera néringslivet sa
har riskerna med ett sidant férhallningssitt varit forhallandevis
begrinsade. Viardekonflikterna har varit betydligt skarpare pa
smittskyddsomradet dar kraftfulla atgarder inte séllan har fatt

en direkt negativ konsekvens for ménniskors hilsa, rorelsefrihet
och livskvalitet. Det r positivt att kommuner och regioner inte
har latit sig begrinsas av en riadsla for att gora fel i en situation dér
foretagen kimpat for Gverlevnad.

14.7.3 Naringslivets kapacitet kan nyttjas battre i kris

Det offentliga Sverige, framfor allt de statliga myndigheterna, har
agerat yrvaket i forhallande till den hjilpvilja som de svenska fore-
tagarna uppvisat under pandemin. En viktig lardom ir att det i kris
finns en stor vilja och kapacitet i niringslivet att hjalpa till dar det
behovs. Samhillsanda, entrepenorskap och vinstintresse gor att
niringslivet pa kort tid kan stélla om sin produktion. Trots kraftiga
storningar i leveranskedjor har méanga féretag lyckats producera
stora volymer av produkter som det varit stor brist pa. De privata
vardgivarna har starkt upp det offentliga utférandet genom att lana
ut personal till akutsjukvarden. I flera regioner har privata aktorer
gjort helt centrala insatser inom ramen fér breddvaccinering och
uppbyggnaden av storskalig kapacitet for provtagning.

For att fa full utvaxling pa niringslivets vilja att lindra brist pa
material kravs effektiv nationell resurssamordning. Detta hade

de statliga myndigheterna ingen erfarenhet av och det fanns en
lang rad komplicerande faktorer som gjorde uppgiften svar. Men i
kris behover svara uppgifter 16sas. Nir den statliga samordningen
fallerade underlattades omstéllningen till inhemsk produktion
avden samordning som skedde pa kommunal och regional niva.
Samordningen underlittades av att kommuner och regioner sedan
tidigare hade en etablerad relation med néringslivets aktérer, men
ocksa av att kommuner och regioner hade ingaende kunskaper om
sina egna materialbehov.
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KAPITEL

Kollektivtrafik och
samhallsviktigt flyg

Pandemin har haft stor inverkan pa transporterna i landet och redan
tidigt paverkades kollektivtrafiken i stor omfattning. Resandet
minskade drastiskt med uteblivna biljettintidkter som foljd, vilket
regionerna inte har kompenserats for fullt ut. Flygtrafiken har
ocksa varit central i hanteringen av pandemin. Flygplatserna i
Sverige, som till storsta delen dgs av kommuner och regioner, har
utgjort forutsittningen for att astadkomma snabba flygtransporter
av patienter, personal och likemedel. Aven flygplatser som normalt
sett inte dr beredskapsflygplatser har hallits 6ppna och anvénts.

Det hir kapitlet handlar om tva verksamheter inom transport-
omradet — den regionala kollektivtrafiken och det samhillsviktiga
flyget. Vi inleder kapitlet med att beritta om kollektivtrafikens roll
under pandemin, vilka de storsta utmaningarna var och hur de har
hanterats. Darefter beskriver vi hur det samhéllsviktiga flyget och
beredskapsflygplatserna blev avgérande for att 16sa sjukvardens
behov. Kommunerna och regionerna har visat prov pa stor flexi-
bilitet for att 16sa pandemins utmaningar, vilket har mojliggjort
att fungerande transporter har kunnat uppritthallas under hela
pandemin. En kort summering avlardomar ges i rutan har under.
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Lardomar

g

De langa planeringshorisonterna ar kdnnetecknande for
samhallsorganiserad kollektivtrafik, vilket ger en stabilitet
och férutsagbarhet. Trots dessa forutsattningar visade
kollektivtrafiken prov pa stor flexibilitet under pandemin.

Kollektivtrafiken har en samhallsbarande funktion och
manga ar beroende av en fungerande kollektivtrafik for
att ta sig till arbete och skola, daven under en pandemi.
Att upprétthalla trafiken sa langt som maijligt var darfor
av stor vikt.

Fragan om vad som betraktas som tréangsel och vem som
ansvarar for att minimera tréangsel blev snabbt aktuell.
Radigheten for kollektivtrafik-anordnarna att minska trang-
sel var begrénsad. Inledningsvis var férvantningarna pa
kollektivtrafiken alltfor hoga. Staten borde ha tagit initiativ
tidigare till dialog om kollektivtrafikens férutsattningar.

Dialogen mellan Folkhalsomyndigheten och SKR i arbetet
med att ta fram allmé&nna rad och foreskrifter fungerade val.
SKR kunde aven bjuda in 6vriga branschorganisationer och
representanter fran medlemmarna. Det néra samarbetet
mellan branschorganisationen Svensk Kollektivtrafik och
SKR har ocksa varit en avgdrande framgangsfaktor.

Bortfallet av biljettintdkter har varit stort till foljd av det
minskade resandet. Det sammanlagda intaktsbortfallet
for aren 2020-2022 beraknas till 15 miljarder kronor.
Staten tillforde totalt 7 miljarder kronor, vilket innebér att
kollektivtrafiken inte kompenserades fullt ut. Kommuner
och regioner har samtidigt fatt stora generella bidrag som
i efterhand gett mojligheter att tacka det underskott som
uppstod under pandemin.
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* Den negativa paverkan som pandemin hade pa de
regionala flygplatserna har visat pa sarbarheten med det
svenska systemet, dar ansvaret for att uppréatthalla en
kritisk infrastruktur for flyget vilar alltfér tungt pa ett antal
kommuner och regioner.

* Det samhallsviktiga flyget och Férsvarsmakten har behov
av alla flygplatser i hela landet. Darfor behover i stort sett
alla flygplatser vara beredskapsflygplatser med mojlighet
att vara 6ppna dygnet runt.

* For att klara framtidens behov av bade tillgdnglighet i
hela landet och samhéllsviktigt flyg behdver staten ta ett
nationellt ansvar fér de regionala flygplatserna och se till
att tacka kostnaderna fullt ut for beredskapsflygplatserna.

15.1 Kollektivtrafiken

15.1.1 Fran mal om ékat kollektivt resande,
till avradan fran att resa

Pandemin paverkade resandet kraftigt.**® Pa kort tid skiftades fokus
helt fran mal om 6kat kollektivt resande till en védjan till invanarna
att bara resa nér det var absolut n6dvéndigt. Det har funnits varia-
tioner i resandet mellan olika delar avlandet. Resandet har ocksa
varierat 6ver tid beroende pa vilka restriktioner som har gillt, dir
framfor allt radet om hemarbete har haft stor paverkan pa resande-
volymerna.

Not. 408 Trafikanalys, 2022. Resmdnster under coronapandemin 2020-2021.
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Resandet med kollektivtrafik halverades. Resandet i rusningstrafik
minskade mest, med storst minskning i storstadskommunerna.
Det var framf6r allt resor till skola och arbete samt fritidsresor
som minskade. Service- och inképsresor 6kade diremot, vilket
beror pa att sidana drenden tidigare utférdes som del aven huvud-
resa till eller fran arbete eller skola. Pa grund av det minskade
kollektivtrafikresandet 6kade andelen cykel- och bilresor. Det

var framst kvinnor och mén i det h6gsta inkomstintervallet som
minskade arbetsresorna, medan arbetsresorna inte forandrades
sa mycket bland personer i andra inkomstgrupper.

15.1.2 Kollektivtrafiken métte upp
forandrad efterfragan

Under néstan tva ars tid uppmanades allménheten att i storsta
mojliga utstrackning arbeta hemifran och anvinda andra fiard-
medel dn kollektivtrafiken. Det var n6dvéindigt fér att minimera
risken for smittspridning. Samtidigt ville man bibehalla kollektiv-
trafikens samhillsbirande funktion. Méjligheten for ménniskor
att kunna ta sig till olika platser pa ett effektivt, miljévanligt och
hallbart siatt med bussar, sparvagnar, tunnelbanor eller tag, utgor
en ryggrad i samhéllet. Manga resenirer ar beroende av en funge-
rande kollektivtrafik for att ta sig till arbete och utbildning, sa dven
under en pandemi. Samtidigt har restriktionerna under pandemin
inneburit stor paverkan pa kollektivtrafikens ekonomi och for hur
resandeutvecklingen kan komma att se ut framover.
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Om kollektivtrafik

Den samhallsorganiserade kollektivtrafiken ar ett regionalt
ansvar och varje l&an har en regional kollektivtrafikmyndighet.
Den regionala kollektivtrafikmyndigheten ar i de flesta fall
en del av regionen, nagra fa ar kommunalférbund. Utbudet
styrs av ett regionalt trafikforsorjningsprogram som ar politiskt
beslutat. Utifran det planeras kollektivtrafiken pa lang sikt
for att mota de resbehov som har identifierats. Majoriteten
av all kollektivtrafik handlas upp och trafikoperatorer av-
talas att skéta den dagliga driften, bara pa nagra hall drivs
trafiken i egen regi. De langa planeringshorisonterna ar
kéannetecknande for all samhallsorganiserad kollektivtrafik,
vilket ger en stabilitet och férutsdgbarhet, men ocksa en
begransad flexibilitet.

Kollektivtrafik dr en verksamhet med flera parter inblandade,

bade bestéllare och utforare. I framfor allt storstadsregionerna ar
den dagliga driften omfattande. Nir pandemin intriffade behévde
kollektivtrafikanordnarna stélla om for att méta de nya resbehoven
och hantera smittrisken. Detta var inledningsvis en svar uppgift,

da aven personalbrist paverkade utférandet i bérjan, men man
lyckades snart hitta l6sningar som svarade upp mot de fériandrade
resmonstren. Pa detta sétt visade kollektivtrafiken prov pa stor
flexibilitet.

15.1.3 Olika satt att minimera risken for trangsel

I boérjan av pandemin var de bristfilliga kunskaperna om hur covid
19-smittan sprids en stor utmaning for kollektivtrafiken. Till f6ljd
av restriktionerna minskade resandet betydligt, men att manga
var beroende av kollektivtrafiken stillde allt pa sin spets och mal-
sittningen blev att trafiken maste hallas igang, med minsta mojliga
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tringsel. En nedstingning av kollektivtrafiken behévde darfor
undvikas sa langt som mojligt. Det skulle fa langtgaende negativa
effekter for rorligheten i samhéllet och hade da krivt en langtgaende
plan for att kunna hantera och mota de allra mest samhéllsviktiga
resbehoven.

Fragan om vad som betraktas som tringsel och vem som ansvarar
for att minimera trangsel blev snabbt aktuell. Det personliga
ansvaret vigde mycket tungt, det vill siga rekommendationen till
allménheten att undvika att resa kollektivt och hellre anvinda
andra firdmedel, liksom rekommendationerna att halla avstand,
folja anvisningar samt att i mojligaste man arbeta hemifran.
Radigheten for kollektivtrafikanordnarna att begrinsa tringsel
som uppstod i trafiken var dirmed begrinsad. Inledningsvis var
forvantningarna pa kollektivtrafiken, framfor allt fran Folkhélso-
myndigheten, for héga. Aven om kollektivtrafiken visade prov pa
stor flexibilitet sa finns det i regel sma marginaler, och det finns
inte alltid extra fordon eller forare att sdtta in med kort varsel. Ett
tidigare initiativ fran staten for dialog om kollektivtrafikens férut-
siattningar hade varit dnskvird.

For att stotta kollektivtrafikanordnarna i arbetet med att forebygga
tringsel publicerade SKR och Svensk Kollektivtrafik i mitten av
augusti 2020 en branschvigledning.**® Syftet med vigledningen
var att ge stod till de regionala kollektivtrafikmyndigheterna och
andra berorda aktorer, samt att na en nagorlunda enhetlig han-
tering 6ver hela landet. Dokumentet fungerade som en utgangs-
punkt for planering och inriktning. Pa ett sitt var vigledningen
ocksa ett kunskapsunderlag om kollektivtrafikanordnarnas atgarder.
Exempel pa atgiarder var att folja och analysera resandeflodet, vid

Not. 409 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2020. Branschvdgledning fér
hantering av héstens utmaningar i den offentligt upphandlade icke plats-
bokade kollektivtrafiken med anledning av covid-19.
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behov planera om, ge information till personalen, ge information
och anvisningar till resenérer till exempel om géillande rekom-
mendationer, via skyltar, markeringar i golvet, information i
hogtalare och fran personal. Reseplanerare kompletterades med
information om trangsel vid vissa tider och utbudet av digitala
biljettyper utvecklades.

Utover de allménna raden blev fjirr- och distansundervisning

i skolan ett verktyg for att minska resandet under dygnets mest
belastade timmar i rusningstid.*° I juli 2020 beslutade regeringen
om en férordningsindring som mojliggjorde for huvudmaén att
stinga gymnasieskolor for att minska trangsel i kollektivtrafiken.
I januari 2021 beslutade regeringen om ytterligare en férordnings-
dndring for att ge huvudmén majlighet att 4ven stinga grund-
skolornas hégstadium.

15.1.4 God samarbetsvilja i branschen

Under pandemin fanns ett flertal forum for 1dgesavstimningar i
branschen, dir savil bestillare som utforare och andra parter del-
tog. Under de mest intensiva perioderna skedde avstdmningarna
sa gott som dagligen. De priiglades av engagemang, 6ppenhet och
samarbetsvilja. I normallége finns en etablerad samverkansarena
mellan kollektivtrafikens branschorganisationer, ”Partnersam-
verkan for en forbattrad kollektivtrafik”.*! Att upparbetade sam-
arbetsformer och kontaktvigar redan fanns underliattade framfor
allti dialogen med Folkhilsomyndigheten men ocksa hanteringen
av andra fragor. Det nidra samarbetet mellan branschorganisationen
Svensk Kollektivtrafik och SKR har ocksa varit en avgorande fram-
gangsfaktor.

Not. 410 Statistiska centralbyran (SCB), 2022. Fjdrr- och distansundervisning
i grund- och gymnasieskolan under pandemin.

Not. 411 Se www.partnersamverkan.se.
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15.1.5 Den statliga styrningen har begransat
regionernas handlingsutrymme

Storsta utmaningarna - stora intaktstapp

och brist pa radighet

De storsta utmaningarna under pandemin handlade om att fore-
bygga triangsel genom att kora tillriackligt med trafik och att hantera
de ekonomiska underskotten till foljd av uteblivna biljettintékter.

De regionala kollektivtrafikmyndigheterna och de upphandlade
trafikoperatorerna utvecklade efterhand god kunskap om resménster
for att kunna anpassa och forstérka trafiken. Samtidigt fanns radet
om att kora trafik i den omfattning som behdvdes for att forebygga
trangsel, vilket i praktiken innebar en férviantan pa normalt utbud.
Detta blev an mer tydligt i borjan av 2021 da regeringen dndrade i
férordningen som styrde Trafikverkets handldggning avansokningar
om kompensation infér den andra ans6kningsomgangen. Andringen
innebar en justering av bidraget i férhallande till hur trafikutbudet
hade forandrats under stodperioden jamfort med motsvarande
period 2019, det vill siga fore pandemin. Att anvinda uppritthallen
trafikvolym som grund for stédet innebar att ménga av de viktiga
insatser och anstringningar som vidtogs av de regionala kollektiv-
trafikmyndigheterna skulle utelimnas i bedomningen.*2 Andringen
blev trots detta infoérd, vilket innebar att staten begransade kollektiv-
trafikanordnarnas radighet att anpassa trafikutbudet.

Not. 412 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2021. Férslag till dndring i for-
ordningen (2020:713) om ersdttning till regionala kollektivtrafikmyndigheter
for minskade biljettintékter under utbrottet av covid-19.
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Med tiden val fungerande dialog om allmanna

rad och foreskrifter

Efter ett tag etablerades en vil fungerande dialog mellan Folkhélso-
myndigheten och SKR i arbetet med att ta fram foreskrifter bade for
verksamheterna som bedriver kollektivtrafik och fér resenérerna.
SKR fungerade sedan som en ingang fér Folkhidlsomyndigheten

for att lyssna in kunskap och provtrycka rekommendationer for
kollektivtrafiken innan de tradde i kraft. Ett exempel dir rekom-
mendationerna triffade ritt med hjilp av den fungerande dialogen
ir den skillnad som gjordes mellan kollektivtrafik med och utan
platsbokning. Trots tidvis snéva tidsramar, fungerade dialogen
overlag mycket bra och SKR kunde &ven bjuda in 6vriga bransch-
organisationer och vid behov representanter fran medlemmarna.
Detta bidrog till att kollektivtrafikanordnarna ofta kunde fa for-
handsinformation om kommande foériandringar, vilket gav dem viss
mojlighet till férberedelse.

Verksamhetsutovarna i kollektivtrafiken alades snart enligt
Folkhilsomyndighetens allminna rad att se till att trafiken kérdes
i den omfattning som behovdes for att minska risken for triangsel.
Man skulle ocksa begrinsa antalet passagerare per fordon, och
informera sina passagerare om hur de kunde minska risken for
smittspridning. Radet att kora trafik i den omfattning som var
nodvindig for att minska risken for triangsel, blev snart normerande
for statens forvintningar pa kollektivtrafiken pa att fortséitta att
kora trafik i full omfattning. Senare knots &ven den statliga ersétt-
ningen till denna rekommendation.

For langviga trafik infordes vid flera tillfdllen krav pa begrinsat
antal passagerare. Definitionen av langviga kollektivtrafik dr att
linjestrackningen &r 6ver 150 km, vilket utgar fran EU:s passagerar-
riattsforordningar. Denna definition paverkar i normalléget kollektiv-
trafiken nir det géller de rittigheter som olika resenérer har for till
exempel forseningsersiattning och storningsinformation. Linje-
avstandet pa 150 km innebar att den regionala kollektivtrafiken
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i allt visentligt f611 utanfor reglernas tillimpningsomrade, men

de paverkade storregional tagtrafik och viss busstrafik. I den man
reglerna om passagerarbegriansningar blev tillimpliga pa regional
kollektivtrafik innebar de vissa praktiska problem som framfor allt
bestod i att de regionala kollektivtrafikmyndigheterna har mycket
begriansade mojligheter att styra resandestrommar och begriansa
antalet passagerare pa fordon. Trots den trubbiga definitionen av
langviga kollektivtrafik blev utmaningarna relativt sma, troligen
tack vare att allmédnhetens féljsamhet till de allminna raden och
rekommendationerna var hog,

Rekommendationen om munskydd i kollektivtrafiken inférdes den
7 januari 2021 efter att ha diskuterats under en lang period. Da
rekommenderade Folkhidlsomyndigheten munskydd i kollektiv-
trafiken vardagar klockan 7-9 samt 16-18, i hela landet. Inlednings-
vis diskuterades vem som skulle tillhandahalla munskydd. Det
landade i att det blev individens ansvar att ha med sig eget mun-
skydd. Pa vissa stéllen saldes munskydd i anslutning till kollektiv-
trafiken. Féljsamheten for anvindning av munskydd i den regio-
nala kollektivtrafiken blev férhallandevis lag.

Ivilken grad forare utsattes for smittspridning i sin yrkesroll

blev omtvistat.*® Arbetsmiljoverket gick in och beslutade om
regionala stingningar av framdorrar pa bussar i vissa delar av
kollektivtrafiken. Till dess att plexiglasskydd kunde borja installeras
vid bussarnas forarplatser paverkades kollektivtrafikens utbud av
detta, i form av andrade floden vid pa- och avstigning och ytterli-
gare minskade biljettintékter, da biljetthantering i regel sker vid
forarhytten. Atgirdernas effekt och proportionalitet ifrigasattes.
Det hade varit 6nskvirt med en béttre dialog mellan arbetsgivarnas
parter, Folkhdlsomyndigheten och Arbetsmiljéverket om férarnas
situation.

Not. 413 Se t.ex. Svensk Kollektivtrafik, 2020. Smittskydd mdste gdlla bade férare
och resendrer.
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Otillracklig statlig ersattning fér forlorade biljettintakter

Det stod snart klart att det minskade resandet ledde till ett stort
biljettintéktsbortfall i kollektivtrafiken. Eftersom upp emot hélften
av kostnaderna for kollektivtrafiken finansieras med biljettintikter
innebar det minskade resandet en kraftigt paverkad ekonomi.
Resandet halverades till en borjan och for helaret 2020 f6ll resandet
med mer én 30 procent jamfért med 2019, men pa en del hall var
bortfallet periodvis uppe i 70 procent. Ar 2021 13g resandet kvar pa
en lag niva, och tappet av biljettintékter blev nistan lika stort som
under 2020.

Folkhilsomyndigheten rekommenderade hemarbete och att
undvika att resa kollektivt, samtidigt som kollektivtrafikutévarna
alades att fortsétta kora normalt utbud for att undvika triangsel. De
statliga styrsignalerna gjorde alltsa att antalet betalande resenérer
minskade betydligt, samtidigt som kostnaderna for trafiken lag
kvar pa samma niva. Eftersom kollektivtrafikresandets omfattning
varierar stort mellan regionerna sa fordelade sig biljettintékts-
bortfallet mycket ojimnt. Darfor var det motiverat med ett riktat
stod till kollektivtrafiken snarare dn generella statsbidrag. SKR
skickade den 19 mars 2020 en skrivelse till infrastrukturministern
och férde fram att de ekonomiska konsekvenserna skulle komma
att beh6va hanteras. Redan i maj samma ar aviserade regeringen

3 nya miljarder till kollektivtrafiken.**

Det sammanlagda bortfallet av biljettintékter for aren 2020-2022
berédknas till 15 miljarder kronor.*® For att kompensera detta har
staten i tre omgangar tillfért totalt 7 miljarder, férdelat pa 3 miljarder
per ar 2020 respektive 2021 och 1 miljard 2022.

Not. 414 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2020. Underlag fran SKR
gdllande kollektivtrafik med anledning av Coronaviruset.

Not. 415 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2022. Ekonomirapporten, maj
2022. Om kommunernas och regionernas ekonomi.

424



Kollektivtrafiken kompenserades med andra ord inte fullt ut for
de forlorade biljettintdkterna och verksamheten fick drivas med
underskott. Efterhand stod det klart att kommuner och regioner
skulle fa omfattande generella bidrag som gav mojlighet att ticka
underskotten, men detta visste man inte under pandemins tidiga
skede. Det radde ldnge stor osédkerhet hos kommuner och regioner
om hur skatteintidkterna skulle utvecklas och hur stora de statliga
ekonomiska stéden skulle komma att bli.

En aterhdmtning av kollektivresandet till nivan som var fore pande-
min kréver stabila planeringsforutsattningar. Om kollektivtrafiken
behover drain turer, 1igga ner linjer eller hoja biljettpriser kan
detta paverka kollektivtrafikens attraktivitet negativt och leda till
ett minskat resande. Detta i sin tur paverkar mojligheten att uppna
samhillsmal om héllbart resande, regionforstoring och tillvaxt,
minskad miljépaverkan och minskat buller, dér kollektivtrafiken
ar ett viktigt medel for att uppna malen.

15.2 Sambhallsviktigt flyg och
beredskapsflygplatser

15.2.1 De regionala flygplatserna behovdes
under pandemin

I december 2020 var platslidget inom IVA-varden sa anstriangt att
patienter beh6vde 6verflyttas fran fullbelagda IVA-avdelningar till
avdelningar som for tillfillet hade tillginglig kapacitet. Eftersom
det inte langre rackte med 6verflyttningar mellan grannregioner
blev transporterna lingre. Avstanden var for stora for vigtransport
och vidret var for besvirligt for ambulanshelikoptrar. Ambulans-
flyget var nodvindigt for att 16sa sjukvardens behov. Men Sveriges
tio flygplatser med beredskap kunde inte mota det 6kade behovet
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Kapitel 15. Kollektivtrafik och samhallsviktigt flyg

avambulansflyg och 6vrigt samhillsviktigt flyg. 4 Ovriga flygplatser
var stingda pa grund av att den reguljéra trafiken hade upphort
och upp till 80 procent av personalen var korttidspermitterad.

Nir pandemin kom fanns det alltsa tio beredskapsflygplatser, varav
tva var regionala. Samtidigt anvindes néstan alla de 33 regionala
flygplatserna for att gora akuta patientflygningar, transporter av
samhallsviktiga resurser och flygtransporter for Sjofartsverket,
Polisen, Kustbevakningen, Myndigheten fér samhillsskydd och
beredskap (MSB) och Forsvarsmakten. Vid akuta behov har flyg-
platserna 6ppnat med kort varsel och utan ersittning for personal
som inte har varit i beredskapslége. Siffror fran Trafikverket och
underlag fran SKR visar att under 2021 anvéinde sig 27 procent av
alla ambulansflygningar av temporira beredskapsflygplatser eller
regionala flygplatser utan beredskap.

I mars 2020 drabbades flygbranschen som helhet av kraftigt
minskat resande. Upp emot 90 procent av reguljirflyget 1ag nere
nér efterfragan var som lagst.*” For de regionala flygplatserna
innebar pandemin att intdkterna i stort sett forsvann 6ver en
natt. Manga flygplatser beh6vde minska kostnader och korttids-
permitterade upp emot 80 procent av sin personal. De regionala
flygplatserna kunde darfor inte lingre garantera nagon beredskap
att Oppna for ambulansflyg eller annat samhéllsviktigt flyg som de
tidigare gjort — trots att man inte haft beredskapsansvar.

Not. 416 Beredskapsflygplatser tillgodoser samhallsviktig luftfart for bland annat
halso- och sjukvard, raddningstjanst, brandflyg, kustbevakningsflyg och
totalforsvaret. Flygplatserna ska kunna ta emot samhéllsviktiga luft-
transporter dygnet runt.

Not. 417 Trafikanalys, 2020. Luftfart 2020.
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For att 16sa sjukvardens behov och skapa en tillfredsstéllande natio-
nell tickning behovdes fler beredskapsflygplatser. Den 18 december
2020 tog regeringen emot en hemstéllan fran SKR*® om att utéka

antalet beredskapsflygplatser och innan julledigheten fattades ett
regeringsbeslut om att inféra 17 temporira beredskapsflygplatser
fram till den sista mars 2021.#"° Dessa kompletterade de ordinarie tio
flygplatserna och 16ste pa kort sikt de akuta behoven for sjukvarden.

15.2.2 Kritisk infrastruktur for flygtrafik
forutsatter regionala flygplatser

Ansvaret for att upprétthalla en kritisk infrastruktur for flygtrafiken
i Sverige vilar tungt pa kommuner och regioner. De regionala flyg-
platserna égs av ett 60-tal kommuner och nagra fa regioner. Vissa
flygplatser 4gs av en enda kommun, medan andra 4gs av flera kom-
muner gemensamt eller aven kommun tillsammans med en region.
For att bibehélla denna infrastruktur forutsétts i normallége att
kommuner och regioner finansierar driften av sina flygplatser. Kost-
naderna for att bedriva flygplatsverksamhet ar hoga och till skillnad
fran statens flygplatser sa gar regionala flygplatser normalt med
stora underskott. De regionala flygplatserna hade under aren fére
pandemin arliga underskott pa cirka 550 miljoner kronor. Under
pandemiaren 2020-2021 6kade underskotten med cirka 275
miljoner kronor.*2°

Not. 418 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2020. Hemstdllan om utékat
antal beredskapsflygplatser.

Not. 419 Regeringsbeslut 12020/03417, 12020/03383.

Not. 420 Se Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2020. Hemstdllan om statligt

stéd till icke statliga flygplatser for att sdkerstdlla samhdllsviktigt flyg och
tillgénglighet i hela landet.
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Flygplatserna ir fortfarande paverkade av pandemin och ater-
hiamtningen for flyget tar tid. Nagra av de regionala flygplatserna
har fortfarande inte fatt tillbaka nagon reguljar flygtrafik och
andra har betydligt farre avgangar. Det kan skapa problem dven
framat fér bland annat tillgéingligheten och gora det svarare for
flygplatsdgande kommuner och regioner att ticka sina kostnader.
Det paverkar sérskilt regioner med mindre flygplatser som hade fa
passagerare redan fore pandemin. I lingden riskerar det dven att
leda till krav pa nedlaggning, vilket skulle fa negativ inverkan pa
tillgdangligheten och det samhéllsviktiga flygets och totalforsvarets
behov av flygplatser i hela landet.

15.2.3 Regeringens beslut om nya beredskapsflyg-
platser kom sent och gav inte kostnadstackning

Ijuni 2020 foreslog Trafikverket att regeringen skulle utoka de
befintliga tio beredskapsflygplatserna med ytterligare nio. Trafik-
verket foreslog dven att utoka den ekonomiska ramen till 50 miljoner
kronor per ar for att ticka de 6kade kostnader som detta skulle inne-
béra.*? Utredningens forslag blev inte omhéndertagna och reger-
ingens beslut om att utoka antalet beredskapsflygplatser fattades
forst sedan SKR inkommit med en andra hemstillan veckan fore
jul 2020.*22 Regeringsbeslutet innebar en viss ekonomisk ersétt-
ning som, enligt Trafikverket, tickte knappt hélften av de faktiska
kostnaderna. Skavsta flygplats avstod fran att vara beredskapsflyg-
plats redan 2020 och Skovde flygplats lades ned 2022.

Not. 421 Trafikverket, 2021. Beredskapsflygplatser fér att sdkra samhdllsviktiga
flygtransporter. Kompletterande underlag och férslag avseende svenska
beredskapsflygplatser (slutrapport).

Not. 422 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2020. Hemstdllan om ut-

Okat antal beredskapsflygplatser; Regeringen, 2020. Regeringsbeslut
12020,/03383, 12020/03417.
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Under varen 2020 férde SKR en dialog med Infrastrukturdeparte-
mentet och Regeringen om behovet av ett 6kat statligt driftstod
pa grund av de 6kade kostnaderna. Regeringen har under pande-
min fattat beslut om 100 miljoner kronor extra i stod till landets
flygplatser vid tva tillfdllen, 2020 och 2022. Men det var bara de
23 regionala flygplatserna som redan fére pandemin hade statligt
driftstod som fick dela pa stodet. Det innebar att tio regionala flyg-
platser dirmed blev helt utan, dven om de paverkats lika mycket
av pandemin.

Det har tagit 1ang tid for regeringen att besluta om fler permanenta
beredskapsflygplatser. Regeringens uppdrag till Trafikverket om
en fordjupad utredning utifran pandemins erfarenheter under
2021 visade aterigen att behovet var mycket storre och att det borde
finnas mellan 22 och 27 beredskapsflygplatser.**® Under hosten
2022 fattade regeringen beslut om att permanent utéka ramen for
beredskapsflygplatser med 60,5 miljoner kronor och man pekade
da dven ut 27 flygplatser for beredskap fran 1 januari 2023. Be-
slutet och avtalen for flygplatserna giller for 2023 och det saknas
fortfarande en langsiktig ersittningsmodell som ger full kostnads-
tackning for att ha beredskap for flygplatserna.

Temporar trafikplikt endast till Norrland och Gotland

Under pandemin reducerade flygbolagen sin trafik kraftigt och
vissa linjer trafikerades inte alls. Vissa regioner riskerade pa grund
av sitt geografiska ldge att fa kraftigt forsimrade transportmaojlig-
heter. Det handlade inte bara om persontransporter utan &ven om
transporter av smittférande 4mnen, blodprov och sjukvardsmateriel.
For att sdkerstalla samhillsviktiga flygtransporter beslutade reger-
ingen den 6 april 2020 om temporir trafikplikt pa atta flyglinjer
till och fran Norrland och Gotland.*** Beslutet forlingdes den

Not. 423 Regeringsbeslut 12021,/01819.

Not. 424 Trafikplikten innebar att Trafikverket upphandlade och ingick avtal med
flygforetag om regelbunden flygtrafik.
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27 augusti 2020.*?° For berorda flygplatsigande kommuner och
regioner var detta ett vilkommet besked, men det finns fort-
farande manga kommuner i sédra och norra Sverige som ar utan
reguljir flygtrafik.

15.3 Vilka lardomar kan vi dra?

Bade kollektivtrafiken och det samhillsviktiga flyget har behovt
stilla om utifran de nya férutsiattningar som uppstatt under pande-
min. Hir lyfter vi fram nagra viktiga lardomar utifran kommunernas
och regionernas erfarenheter.

15.3.1 Kollektivtrafiken ar flexibel men staten har
begransat handlingsutrymmet

En lardom &r att det ar fullt mojligt att mota dndrade forutsattningar
i kollektivtrafiken nir det 4r nédvandigt, trots de langa planerings-
horisonterna. Samtidigt blir det stelbent nér staten gar in och
kraver att all trafik ska uppratthallas pa ssmma niva som tidigare.
Sadan styrning innebir att regionerna frantas sin radighet 6ver att
sjilvstiandigt skapa en tillfredsstéllande kollektivtrafikférsorjning.
Det har begriansat regionernas handlingsutrymme att vid behov
prioritera efter radande ldge och de behov som finns (iven om sa
har gjorts nir det varit nédvandigt).

Palinjer i omraden dir boende har haft fa mojligheter att arbeta
hemma har det uppstatt triangsel i vissa fall. Denna situation hade
mojligen kunnat undvikas om regionerna hade haft storre mojlig-
het att gora egna prioriteringar. Pa linjer dir resandet har varit
vildigt lagt hade kanske vissa avgangar kunnat stillas in for att

Not. 425 Regeringsbeslut 12020,/02189.
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frigora resurser till mer belastade linjer. Nar staten begrinsat
mojligheten till prioriteringar har trafikplaneringen blivit mindre
andamalsenlig, vilket ocksa har skapat on6diga merkostnader.

Under pandemin har det uppstatt situationer dar statliga myndig-
heter har agerat utifran utan att férst inhamta kunskap. Det har
till exempel rort mojligheten att sitta in extra trafik, mojligheten
att begriinsa antalet passagerare pa den trafik som 6verstiger 15 mil,
bussforarnas exponering for smittorisk och uppfattningen att full
trafik ar det mest indamalsenliga. Dessa situationer har dnda 16st
sig. Kollektivtrafikanordnarna har klarat trafikférsérjningen och
mott de fordandrade resbehoven. Vid planering av beredskap infor
kommande pandemier och andra kriser behoéver dialoger komma
igang i ett tidigare skede och statliga myndigheter behover vara
bittre samordnade.

15.3.2 Det samhallsviktiga flyget ar
en nationell angeldgenhet

Pandemin har tydligt visat att Sveriges alla flygplatser, bade de
regionala och de statliga, 4r n6dvindiga for att klara det samhélls-
viktiga flygets behov, speciellt ambulansflyget. I stort sett alla flyg-
platser behover ha beredskap att 6ppna dygnet runt, inte endast
ett fatal utpekade. Flygplatserna beh6vs dven for 6vrigt samhalls-
viktigt flyg utifran behov hos polisen, brandflyget och kustbevak-
ningen. Till detta kommer Forsvarsmaktens utokade behov utifran
det sidkerhetspolitiskt forsdmrade liaget. Flygplatserna dr ocksa en
forutsittning for att klara de strategiska omradena i den nationella
strategin for hallbar regional utveckling 2021-2030, till exempel
att kunna bo och verka i helalandet och ge forutséattningar for ut-
veckling och tillvaxt.*?

Not. 426  Skr. 2020/21:133.
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Staten behover ta ett nationellt ansvar for ett flygplatssystem

som skapar forutséattningar for god tillgianglighet i hela landet och
moter det samhillsviktiga flygets och totalférsvarets behov. Det ar
varken hallbart eller rittvist att enskilda kommuner och regioner
ska ansvara for den flyginfrastruktur som kravs for att mota natio-
nellabehov. Det behdvs ett nytt ersdttningssystem for beredskaps-
flygplatserna som ar rattvist och ger full kostnadstickning fér de
som tecknar avtal om beredskap. Med dagens system, baserat pa
frivilliga avtal, finns risk for att fler regionala flygplatser avstar
fran att teckna avtal.
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Del 3

Programberedningens
lardomar och
beddmningar




| den har rapporten har vi férsokt att formedla de i programbered-
ningens tycke mest centrala ldrdomarna inom varje omrade. | detta
avslutande kapitel summerar vi vara iakttagelser pa en mer éver-
gripande niva. Vi lyfter fram fragor som &r av strategisk betydelse
och som i de flesta fall spanner 6ver flera av de omraden som
beskrivs i rapporten. Vi forscker ocksa att ta fasta pa sddant som
kan bygga beredskap foér framtiden och kommande kriser.

Kapitlet struktureras utifran féljande tre delar:

1. Centrala iakttagelser och lardomar

2. Beddmningar av utvecklingsbehov i kommuner,
regioner och SKR

3. Beddmningar av reformbehov i den statliga verksamheten

| avsnittet om iakttagelser och ldrdomar lyfts nagra centrala fram-
gangsfaktorer och hinder fram som vi har noterat i analyserna av
kommuners och regioners erfarenheter av att hantera pandemin.
Vivill understryka att detta avsnitt inte ar heltackande; for att ta
del av samtliga iakttagelser och l[ardomar behdver lasaren ta del

av rapportens évriga delar.

| avsnittet om bedémningar av utvecklingsbehov i kommuner, regioner
och SKR lyfter vi fram nagra sarskilda omraden dér vi bedomer att
kommuner, regioner och SKR behdver vidta atgérder. Bedomning-
arna grundas pa generella monster som vi har identifierat under
arbetet. De ar av naturliga skal av olika relevans for olika kommuner
och regioner - det ar upp till varje kommun och region att géra

sin analys och bedéma behovet av atgérder. | det har avsnittet tar

vi dven upp de forflyttningar som boér géras av medlemmarna till-
sammans med SKR for att starka SKR som medlemsarena.

| avsnittet om bedémningar av reformbehov i den statliga verk-
samheten lyfter vi fram bedémningar som vi anser bor féranleda
atgarder fran statliga aktorer. Detta &r naturligen fragor som vi
ocksa anser att SKR bor driva i sin intressebevakning.



Centrala iakttagelser och lardomar

Kriser priglas bland annat av att skyndsamma beslut maste fattas
utifran osikra beslutsunderlag. Det giller &ven pandemin, dér i
synnerhet den forsta vagen priglades av stor tidspress och osiker-
het. Till detta ska ldggas pandemins granséverskridande karaktér
som under perioder skapat en samtidig kris inom stora delar av
samhiéllsorganisationen. Att pandemin har 6verskridit geografiska
och administrativa grinser har utmanat samhaéllsaktorernas
forstaelse for ansvarsforhallanden och roller. Rollforvirringen har
periodvis gatt ut 6ver handlingskraften. Ett genomgaende tema
ivara iakttagelser och lirdomar dr vikten av att tydliggora roller
och ansvarsférhallanden, och att frigéra handlingskraft genom att
reducera oséikerhet sa langt det gar. En tydlig framgangsfaktor ar
att f6lja den sa kallade ansvarsprincipen, det vill séiga att den som
har ansvar for en fraga i normallége har samma ansvar i kris.

I detta avsnitt lyfter programberedningen fram tio centrala iakt-
tagelser och lirdomar som, tillsammans med rapportens 6vriga
innehall, ligger till grund f6r de bedomningar och forslag som
lamnas langre fram i detta kapitel. Vara iakttagelser och lirdomar
summeras i rutan nedan och utvecklas i avsnittet som foljer.
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Centrala iakttagelser och lardomar

1. Sverige behover en specifik beredskap for pandemi.

2. Forfattningsberedskap och lyhérd regelstyrning ar
viktigt i kris.

3. Nationell samordning utifran ansvarsprincipen har

varit en framgang.

4. Nationella rekommendationer behdver ge utrymme
for lokala anpassningar.

5. Ingripande statliga begransningar behover atféljas av
stéd och vagledning.

6. SKR som medlemsarena ar sarskilt viktig i kris och
bor utvecklas.

7. Uppbyggnad av ny verksamhet i kris kraver tydlighet
i roller och ansvar.

8. Samverkan mellan samhéllsnivaer ar sarskilt utmanande
9. Krislagesavtalet ar en tillgang.

10. Det narvarande ledarskapet ar viktigt vid krishantering.

1. Sverige behover specifik beredskap for pandemier

Den svenska krisberedskapen har vixlat fokus 6ver tid beroende
pavilken typ av kris vi senast haft erfarenhet av, eller som har
bedomts vara niira forestaende. Detta har gatt ut 6ver kontinuiteten
i beredskapsuppbyggnaden for kriser som har en generellt hég
sannolikhetsgrad och allvarliga konsekvenser. Niar pandemin kom
hade regeringens och myndigheternas fokus under flera ar riktats
mot att bygga upp beredskapen for krig. Denna beredskap har
varit av begrinsat virde for att hantera covid-19-pandemin. For att
framgangsrikt hantera en pandemi krivs pandemiberedskap.
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Kommunernas och regionernas beredskap har inte varit relevant
i forhallande till de utmaningar som covid-19-pandemin skapade.
Inte heller var myndigheternas kunskapsstod till kommuner och
regioner tillrdckligt relevant for den hir pandemin. Kommuners
och regioners pandemiplaner har varit alltfér priglade av erfaren-
heterna fran svininfluensan 2009-2010 och inte tagit h6jd for den
uthallighet som kravts for att hantera en langdragen pandemi.
Planeringen har utgatt fran en pandemi med kort forlopp, kinda
smittvigar och tidig tillgang till effektivt vaccin. Det dr ett av
skilen till att beredskapslagren var sma och att det saknades en
anvandbar planering for att gora nédvandiga omstéllningar i
verksamheter som drabbades hart av smittskyddsatgérder.

Pandemiberedskapen i kommuner och regioner har starkts under
covid-19-pandemins gang. Planer har uppdaterats, logistikfunk-
tioner har etablerats och beredskapslager fyllts pa. Att pande-

min varit sa utdragen i tid har ocksa mojliggjort ett lirande som
kommuner och regioner kan ha stor nytta av vid ndsta pandemi.
Detta forutsatter att larandet tas till vara vid fortsatt utveckling av
pandemiberedskapen.

Erfarenheter fran pandemin visar att hanteringen har underlittats
nir kommuner och regioner haft en vilfungerande ordinarie orga-
nisation och en robust egen ekonomi. Det har ocksa varit en klar
fordel att aktivt férbereda sig for en pandemi genom uppdaterade,
vil kinda och férankrade pandemiplaner. Det var fa kommuner
och regioner som hade uppnéatt den beredskapsnivan fore pande-
min. Under pandemin har beredskapen utvecklats successivt och
de flesta kommuner och regioner dr nu betydligt bittre rustade for
kommande pandemier. I den fortsatta beredskapsuppbyggnaden
ar det viktigt att inte fokusera alltfor ensidigt pa planer utan ocksa
prioritera medvetandehdjning, utbildning och aterkommande
ovningar.
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2. Forfattningsberedskap och lyhord regelstyrning
underlattar krishantering

Erfarenheterna fran pandemin visar att forutsittningarna for
kommuner och regioner att bedriva sin verksamhet i enlighet med
gillande lagstiftning kan dndras mycket snabbt och genomgripande
i en kris. For att kommuner och regioner ska kunna hantera stora
fredstida kriser behover det finnas en beredskap i gillande lag-
stiftning som innebir att sidrskilda bestaimmelser kan aktiveras i
extraordinira situationer. Lagstiftaren har sedan lédnge tagit hojd
for att det i hindelse av krig eller krigsfara behovs sirskilda be-
stimmelser for att den offentliga verksamheten ska kunna fortsitta
att fungera. Pandemin visade att det pa motsvarande sitt skulle
behovas ”ventiler” i lagstiftningen dven for stora och langvariga
fredstida kriser. I den hér rapporten har vi lyft fram socialtjanstlagen
som ett tydligt exempel pa bristfillig forfattningsberedskap.

Men dven med en starkare forfattningsberedskap kan detien
storskalig och langdragen kris uppsta situationer som inte kunnat
forutses. Det ar darfor viktigt att regering och riksdag ar lyhorda
for behoven i kommuner och regioner och skyndsamt tar fram
sadana tillfalliga regelindringar som kan behovas for att hantera
en kris. Under pandemin finns manga goda exempel pa sadan
skyndsamhet och lyh6rdhet. Men det finns ocksa ett antal exempel
pa att regeringen har agerat for langsamt eller brustit i att bereda
drenden med kommuner och regioner. Detta har inte séllan lett till
otydlighet och tillimpningsproblem.

3. Nationell samordning utifran ansvarsprincipen
har varit en framgang

Det har under pandemin funnits manga exempel pa att krishante-
ringen underlittats av att uppgiftsféordelningen f6ljt ansvarsprin-
cipen. Den som haft ansvaret fér en verksamhet i normallége har
tagit sig an uppgiften snabbt och effektivt. Det har varit en fordel

440



att ha ingdende kunskap och forstaelse fér verksamhetens férut-
sattningar. Det har ocksa varit en styrka att ha god tillgang till
befintliga professionella niatverk. Nar det har gjorts avsteg fran
ansvarsprincipen har det ofta uppstatt osikerhet och rollfor-
virring som gatt ut 6ver den samlade handlingskraften.

Kommuner och regioner har under pandemin visat prov pa enorm
formaga att pa kort tid stilla om sina verksamheter utifran nya
forutsattningar. Denna omstallningsférmaga ér en stor tillgang

i kris. I vissa kritiska skeden av pandemin har det ocksa kravts
nationell samordning. Sadan samordning har blivit effektiv och
dndamalsenlig nir den drivits av kommuner och regioner med
stod av SKR och statliga myndigheter. De allvarliga bristsituationer
som uppstod under pandemin har till stor del fatt sin 16sning
genom sadan samordning. Inkop och fordelning av skyddsutrust-
ning, ldkemedel och andra férbrukningsvaror har hanterats effek-
tivt genom frivillig samverkan pa regional och kommunal niva.
Detsamma giller samordningen av intensivvardsresurserna som
mojliggjorde att den samlade kapaciteten i landet kunde nyttjas.
Samordning har vid vissa tidpunkter varit avgérande for att kunna
uppritthalla verksamheter, begrinsa smittspridning och riadda liv.

4. Nationella rekommendationer bor ge utrymme
for lokala anpassningar

Smittspridningen har under perioder varierat kraftigt mellan olika
delar av landet, mellan kommuner och regioner som sinsemellan
haft olika férutsittningar att hantera pandemin och dess konse-
kvenser utifran skillnader i niringslivsstruktur, demografi och geo-
grafiska avstand. Trots det har Folkhdlsomyndighetens rekommen-
dationer inte alltid medgett utrymme for lokala anpassningar. Det
har tidvis bidragit till att nationella rekommendationer uppfattats
som missriktade eller fatt bristande acceptans i delar avlandet som
vid tidpunkten haft 1ag smittspridning. Det omviinda har ocksa
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forekommit, det vill sdga att samtidigt som Folkhilsomyndigheten
meddelat littnader i reckommendationerna, har smittspridningen
varit stor inom ett visst lokalt omrade. Aven i sidana situationer
har rekommendationerna kunnat uppfattas som svara att forsta
eller ”stockholmscentrerade”.

Legitimiteten for och dven féljsamheten till nationella rekommen-
dationer forefaller ha varit storre nir de medgett lokala anpass-
ningar. Regionala smittskyddslékare har haft en central roll att
relatera nationella rekommendationer till de forutsittningar som
giller i den egna regionen. Samtidigt 4r det en balansgang; langt-
gaende lokala anpassningar av rekommendationer kan bidra till
otydlighet och skapa forvirring f6r manniskor som ror sig éver
kommun-, region- eller linsgrinser. Vad ar det som géller hir? Det
ar darfor viktigt att framhalla viardet av att nationella rekommen-
dationer ar just nationella. En lirdom &r vikten av att hitta ratt
balans mellan nationell likhet och lokalt handlingsutrymme.

5. Ingripande rekommendationer behover atféljas av
vagledande st6d fran myndigheter

Nér regering eller myndigheter med kort varsel meddelat beslut
om skarpa atgirder har det inneburit att det ytterst dr chefer och
medarbetare lingst ute i verksamheten som fatt det svara och
otacksamma uppdraget att genomfora atgiarder och uppratthalla
regler. Ibland har det lett till svara virdekonflikter i kommuners
och regioners verksamhet.

For att hantera virdekonflikterna har chefer och personal varit i
stort behov av stéd och vigledning. Myndigheternas vigledande
stod har ibland kommit sent och inte alltid varit samordnat och
samstimmigt. Ett tydligt exempel utgors av férbudet mot besok
i sdrskilda boenden. Det innebar en rad etiska 6verviganden for
verksamhetens personal. Férordningen om besoksférbud tillét
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dispenser fran férbudet, men varken forordningen eller myndig-
heternas kunskapsstod gjorde det tydligt under vilka omsténdig-
heter sddana dispenser skulle beviljas. Aldreomsorgens personal
behovde gora svara avviagningar mellan att skydda omsorgsmot-
tagarna fran smitta och att méjliggora en god livskvalitet under
den sista tiden i livet. Att uppritthalla besoksférbudet i motet med
omsorgsmottagare och anhoriga har lett till samvetsstress.

6. SKR:s roll som medlemsarena har starkts
men det finns utvecklingspotential

SKR har sedan linge samordnat ett drygt hundratal medlemsnét-
verk som har utgjort en plattform dar kommuner och regioner
kommer samman, utbyter erfarenheter och ger underlag till SKR:s
intressebevakning. Under pandemin 6kade medlemmarnas behov
av bade erfarenhetsutbyte och intressebevakning och SKR har
tillsammans med medlemmarna utvecklat nidtverkens arbetssitt.
Okad métesfrekvens och 6vergang till digitala motesformer har
bidragit till smidigare, mer flexibla och relevanta moten. Att nét-
verksformen var etablerad foére pandemin har gjort det enklare att
pakort tid etablera helt nya ndtverk. Exempel pa sadana nétverk
ar natverken for IVA-samordnare, vaccinsamordnare, provtag-
ningssamordnare och beredskapssamordnare.

Befintliga och nybildade nitverk har varit av stor betydelse, inte
bara for medlemmarna och SKR utan ocksa for statliga myndig-
heter. SKR har genom nétverken 6kat sin situationsforstaelse och
fatt en bittre grund for intressebevakning. Genom att nérvara vid
vissa ndtverksmoten har statliga myndigheter fatt mojlighet att
utbyta information direkt med berérda tjinstepersoner och fortro-
endevalda i kommuner och regioner. Nitverken har fatt en 6kad
betydelse under pandemin och kommer att vara en viktig resurs
vid kommande kriser.
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De manga nitverken har vuxit fram organiskt utifran medlem-
marnas behov, men det har saknats en samlad strategisk idé om
hur ett effektivt natverksarbete organiseras. Natverksformen kan
till exempel utvecklas ytterligare genom ett 6kat inslag avldarande
och erfarenhetsutbyte mellan nétverken. Det kan ocksa finnas
behov av att tydliggora principer for representantskap i ndatverken
och hur information sprids till en vidare krets inom kommuner
och regioner.

7. Uppbyggnad av storskalig verksamhet i kris
kraver tydlighet i roller och ansvar

Under pandemin har regionerna byggt upp tva mycket omfattande
och néstan helt nya verksamheter: storskalig provtagning och vacci-
nering av befolkningen. Verksamheterna har varit kostsamma och
kriavt en komplex logistisk apparat som involverat manga aktorer.
Erfarenheterna fran genomférandet av de tva uppgifterna visar
hur viktigt det ar att fordelningen av roller, ansvar och finansiering
klargors sa tidigt som mgjligt och i samrad mellan dem som berdrs.

Under varen 2020 6kade kapaciteten for provtagning av misstankt
covid-smittade personer i takt med att nodviindig materiel blev till-
ginglig och organisatoriska och logistiska ordningar kom pa plats.
Men det var frimst nér roller och ansvar hade klargjorts genom en
overenskommelse mellan SKR och staten som antalet genomf6r-
da provtagningar kunde 6ka snabbt. Viktig tid gick forlorad i det
tidigare skedet. Att vaccinationskapaciteten kunde byggas upp sa
snabbt som den gjorde, beror till stor del pa att roller och ansvar
mellan staten och regionerna tidigt klargjordes i en 6verenskom-
melse mellan staten och SKR. Nir forutsiattningarna var klargjorda
kunde breddvaccinering genomforas effektivt, till stor del tack
vare ett konstruktivt samarbete mellan myndigheter, regioner,
kommuner och aktérer inom civilsamhéllet och naringslivet.
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8. Samverkan mellan samhéllsnivaer
ar sarskilt utmanande

Pandemin har tydliggjort de dmsesidiga beroenden som finns
mellan aktorerna pa olika nivaer i samhéllet. Hur samverkan har
fungerat har varit en viktig férklaring till bade framgang och hinder
i kommuners och regioners hantering av pandemin.

Samverkan mellan samhéllsnivaer har generellt sett varit svarare
in samverkan mellan aktorer p4 samma samhéllsniva, till exempel
mellan kommuner och mellan férvaltningar inom en kommun.
Pandemin har blottlagt ett behov av att stirka fortroendet och
kommunikationskanalerna mellan samhéllsnivaerna, i synner-
het mellan statens foretrddare och kommuner/regioner. Men det
finns ocksa ett utvecklingsbehov vad giller den samverkan som
kommuner och regioner har haft med civilsamhaéllets och nirings-
livets aktorer.

Att svarigheter frimst har uppstatt i samverkan mellan samhiills-
nivaerna ir i sig inte forvanande. Aktorer pa olika samhéllsnivaer
moter krisen utifran olika forutsiattningar och gor skilda erfaren-
heter som paverkar bilden av vilka behov och atgérder som bor
prioriteras i en viss situation. Samverkan férsvaras av att den
omsesidiga kunskapen och forstaelsen for varandras roller och
ansvar ibland &r bristfillig. Till detta kan adderas att de olika sam-
hillsnivaerna priglas av olika verksamhetskulturer. Métet mellan
den statliga utredarkulturen och kommuners och regioners mer
operativa kultur har ibland skapat frustration pa bada sidor.

9. Krislagesavtalet ar en tillgang

Krisldgesavtalet (KLA) har varit en stor tillgang under pandemin.
Avtalet har skapat en partsgemensam ram for vilka villkor som ska
gilla nir arbetstidsuttaget har behovt utékas och personal 6ver-
flyttas mellan verksamheter for att starka upp diar behoven varit
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som storst. Avtalet visade sig ha brister, men parterna lyckades
omforhandla det under pandemin. Att avtalet fanns pa plats redan
fore pandemin har varit en stor tillgang.

Under pandemin har bemanningen varit en av de storsta och mest
grundliggande utmaningarna. I verksamheter diar 6kad belastning
sammanfallit med hog personalfranvaro har det uppstatt akuta be-
hov av att styra personalresurser och 6ka arbetstidsuttaget. Tack
vare krisldgesavtalet kunde regionerna pa ett ordnat sitt hantera
overflyttningar av personal och uttka arbetstiden. Genom avtalet
fick medarbetarna en ersittningsniva som stod i bittre proportion
till de uppoffringar som gjordes och arbetsgivarna fick battre stod
med att tillgodose behovet av aterhamtning och vila. Nér personal
behover arbeta under exceptionella omstindigheter 4r det en stor
fordel att ha ett partsgemensamt avtal som kan revideras vid behov.

10. Det ndrvarande ledarskapet
viktigt vid krishantering

Utover alla medarbetare som genomfort remarkabla insatser under
pandemins mest kritiska faser, har férsta linjens chefer ocksa haft
en nyckelroll. De har haft till uppgift att leda omstéllning, begrip-
liggdra prioriteringar, bemota personalens oro och sikerstilla en
rimligt god arbetsmilj6 for sina medarbetare. Intensiteten i chefs-
rollen har 6kat markant och det har varit utmanande for chefer att
mota 6kade forvantningar. Samtidigt har de behovt fullgéra sina
ordinarie chefsuppgifter.

Att skapa forutsiattningar for ett narvarande ledarskap har varit
sarskilt angeliget under pandemin, framfor allt i de hart drabbade
verksamheterna inom vard och omsorg. Kraven pa cheferna har
okat samtidigt som dven chefsledet har drabbats av sjukfranvaro.
Verksamhetscheferna har haft ett stort behov av aktivt stod fran
hogre chefsnivaer och stédfunktioner. Genom att avlasta chefsrollen
fran uppgifter som kunnat utféras av andra funktioner har tid
frigjorts for det anpassade ledarskap som krévts for att leda i kris.
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Vid sidan om det operativa ledarskapet sa dr ocksa det politiska
ledarskapet viktigt. Kommuner och regioner behéver 6verviga
hur politiskt ansvar, inflytande och beslutsfattande ska utformas
vid kommande kriser.

Beddémningar av utvecklingsbehov i kommuner,
regioner och SKR

Den utveckling som skett under pandemin har gradvis forbéttrat
formagan att hantera pandemins konsekvenser, men det ar krav-
ande att genomfora ett utvecklingsarbete under kris. Det hade
varit en fordel om kommuner och regioner, liksom 6vriga sam-
hallsaktorer, haft en bittre beredskap redan fore pandemin. Nar
pandemins kritiska faser ligger bakom oss ar det viktigt att kom-
muner och regioner arbetar krisférebyggande, men ocksa drar
lardom av den flexibilitet som varit framgangsrik under kris.

Hair presenterar vi programberedningens bedomningar av vilka
utvecklingsbehov som finns i kommuner, regioner och SKR. De
behov vi lyfter fram utgar fran generella monster som har identi-
fierats i vart arbete. Relevansen varierar av naturliga skil mellan
enskilda kommuner och regioner. Bedémningarna handlar om att
tillvarata de utvecklingskliv som tagits under pandemin och sam-
tidigt vara uppmairksam pa omraden och viktiga virden som har
eftersatts. Nagra enskilda omraden lyfts sérskilt fram.
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Utvecklingsbehov i kommuner, regioner och SKR

1. Fortsatt utveckla beredskapen for kris
2. Ta vara pa den utveckling som skett under pandemin

3. Var uppmaérksam pa det som eftersatts och atgérda
brister som synliggjorts

4. Tydliggor vad arbetsgivarrollen innebéar i kris

5. Vidta atgéarder for att utveckla SKR som medlemsarena

1. Fortsatt utveckla beredskapen for kris

Beredskapen for kris har inte varit tillricklig i nagon del av samhélls-
organisationen. Kommuner och regioner behéver nu utveckla sin
beredskap utifran insikten om att fredstida kriser kommer att drabba
oss igen. En viktig lardom &r att redan hart belastade organisationer
blir sarbara i kris. Med en viss luft och flexibilitet i systemen stiirks
formagan att kunna absorbera de oférutsigbara prévningar som
kommer med en kris. For att sta béttre rustade infor nésta kris
behover kommuner och regioner sikerstilla att de har en grund-
laggande robusthet i ekonomin och i verksamheten. Kommuner och
regioner bar ett stort verksamhetsansvar for att kunna bedriva till
exempel hélso- och sjukvard och skola &ven vid allvarliga storningar.

Kommuner och regioner behover ha specifik beredskap for pande-
mier. Utifran erfarenheter fran covid-19-pandemin behéver kom-
muner och regioner se ver sina risk- och sarbarhetsanalyser och
pandemiplaner. Dokumentationen beh6ver uppdateras regelbundet
och goras kiind i organisationen sa att alla nyckelaktorer har en
god forstaelse for rollfordelningen i kris. Men planer och analyser
racker inte for att hantera en kris, det ir helt centralt att ocksa
genomfora utbildningar och évningar.
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Kommuner och regioner behover, med stod av staten, bygga upp
beredskapslager och etablera principer fér hur de ska omséttas.
Beredskapslager kan aldrig var sa stora att de kan férse verksam-
heterna med tillricklig mangd utrustning for en utdragen pandemi,
men de kan ge en viktig respit i ett kritiskt inledande skede. Den
lagerhallning som utvecklats under pandemin behéver bevaras
och underhallas. Kommuner och regioner behover ocksa tillvarata
de logistikkedjor och samverkansytor som har utvecklats. Under
pandemin utvecklades flera mycket komplexa verksamheter, som
provtagning, vaccinering och férdelning av skyddsutrustning, som
behover kunna ateraktiveras vid nista pandemi.

2. Ta vara pa den utveckling som skett under pandemin

Pandemin har utgjort en drivkraft for forandring och det har

skett en snabb utveckling pa flera omraden. Det ér viktigt att dessa
framsteg inte tappas bort i atergangen till ordinarie arbetssitt.
Kommuner och regioner bor aktivt 6verviaga hur de enskilt och i
samverkan kan ta tillvara den utveckling som skett. Pandemins
lardomar behéver identifieras och integreras i ordinarie styrning
och ledning av verksamheten. Vi vill sirskilt lyfta fram nya sam-
verkansstrukturer, digitalisering och den stérkta krisberedskap
som har utvecklats.

Kommuner och regioner bor 6évervaga vilka samverkansformer
som det finns skil att uppritthalla &ven i normalldge och vilka som
kan utgora en del i beredskapen for att kunna aktiveras i hindelse
av en ny kris. Under pandemin har kommuner och regioner behovt
hantera komplexa problem i samverkan med varandra eller med
aktorer pa andra samhéllsnivaer. Det har varit en stor fordel om
samverkan kunnat ske inom ramen for redan upparbetade kanaler.
Nir sadana har saknats har nya byggts upp, ofta framgangsrikt
men inte utan moda. Att bygga nytt i kris kostar pa och det finns

all anledning att nu ta vara pa de nya strukturer fér samverkan
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som har utvecklats under pandemin. Kommuner och regioner har
kommit ndrmare det lokala niaringslivet och civilsamhaéllet tack
vare de dmsesidiga beroenden som har uppstatt.

En stor del av omstéllningen har handlat om att ga 6ver till digitala
arbetssétt. Pandemin har drivit fram en snabb digital utveckling
som annars hade kriivt en lingre tids utvecklingsarbete. Overgangen
till digitala distansmd&ten har inte bara mojliggjort bredare sam-
verkan utan ocksa férdndrat arbetssétten i grunden. Ett tydligt
exempel dr 6vergangen till distans- och fjarrundervisning i skolan.
Efter pandemin ar det viktigt att kommuner och regioner reflek-
terar over vilka digitala arbetssétt som bor bevaras och vidare-
utvecklas for att tillféra verksamhetsnytta ocksa i normallége.

Kommuners och regioners hantering av den langdragna pandemin
har bidragit till en avsevart hojd beredskap for nya pandemier. Nya
logistikkedjor har utvecklats fér provtagning, breddvaccinering
och inkop av bristmaterial. Beredskapslager har borjat etableras.
Viktiga lardomar har dragits om framgangsfaktorer och hinder vid
allokering av personal till kritiska verksamheter och hur kommuner
och regioner kan avlasta varandra i kris. Infor kommande kriser ar
det viktigt att kommuner och regioner tar tillvara gjorda lardomar
nir pandemiplanerna utvecklas.

3. Var uppmaérksam pa det som eftersatts och atgarda
de brister som blivit synliga

Pandemin har forcerat fram viktiga utvecklingssprang i kommuners
och regioners verksamheter men ocksa kravt svara prioriteringar.
Mest behévande patienter och brukare har prioriterats pa bekost-
nad av mindre beh6vande, utvecklingsprojekt har satts pa paus
och verksamheter har kraftigt reducerats for att begrinsa smitt-
spridning. Pandemin lamnar oss med en rad eftersatta omraden
och svarbedomda langsiktiga hilsoeffekter. Vi har pekat pa ett flertal
omraden som kommuner och regioner behover vara séarskilt vak-
samma pa.
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Inom hilso- och sjukvarden har vardatgéarder skjutits upp och det
finns tecken pa att diagnosticeringen har halkat efter nér patienter
undvikit att besoka varden. Verksamhetsprioriteringar och for-
dndrat patientbeteende kan ha gatt ut 6ver hilso- och sjukvardens
hilsofrdmjande och férebyggande arbete. Inom dldreomsorgen
har hygienrutinerna starkts men hir krivs fortsatta insatser fér
att etablera ett bittre skydd mot smittspridning. Inom skolan har
langa perioder av fjirr- och distansundervisning sannolikt skapat
ett kunskapstapp. Har behéver kommunerna vara beredda att
sitta in ytterligare kompensatoriska atgérder.

Idrottsféreningar har tappat medlemmar och ledare som behover
aterrekryteras. Flera kommunala och regionala kulturverksam-
heter behover en aterstart efter pandemin. Det giller inte minst
kulturskolorna som tappade manga elever under pandemin. Den
snabba digitala utvecklingen inom flera verksamheter kan ha
forstarkt det digitala utanforskapet och gatt ut éver IT-sikerhet
och satsningar pa digital infrastruktur. Vi behover ocksa vara vak-
samma pa hur den lokala demokratin har paverkats under en lang
period av digitala moten och en fériandrad relation mellan fértro-
endevalda och tjinstepersoner.

De langsiktiga folkhélsoeffekterna kréver siarskild uppméarksamhet.
Den fysiska aktiviteten har minskat betydligt i vissa grupper, till
exempel pa grund av distansundervisning, krav pa social distans
vid dldreboenden och minskad aktivitetsniva i foreningslivet. Vi vet
att fysisk aktivitet férebygger sjukdom och psykisk ohélsa och det
ar viktigt att kommuner och regioner efter pandemin underléttar
for ménniskor att gora hilsosamma val. Vi vet ocksa att patvingad
isolering dr en form av ofrivillig ensamhet som paverkar det psy-
kiska maendet starkt negativt. Mycket tyder pa att den psykiska
ohilsan har 6kat for flera grupper i samhaéllet. Det géller inte minst
personer i riskgrupp som har isolerat sig, men dven barn och unga
som fatt simre mojligheter att tréiffas inom ramen for skolans,
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kulturens och idrottens verksamheter. Nar pandemin &r 6ver blir
det viktigt att folja hur olika sociala erfarenheter paverkat den
psykiska hélsan i olika grupper av befolkningen. Har har kommuner
och regioner, men ocksa forskningen, en viktig uppgift.

4. Tydliggér vad arbetsgivarrollen innebar i kris

Under pandemin har kommuner och regioner stéllts infor stora
utmaningar i sina roller som arbetsgivare. Kommuner och regioner
har behovt allokera personal till de mest kritiska verksamheterna,
Oka arbetstidsuttaget och samtidigt skapa forutsattningar for ett
nédrvarande ledarskap och virna arbetsmiljon. Infér kommande
kriser behover kommuner och regioner tydliggora vad arbetsgivar-
rollen innebér i kris.

En av de svaraste uppgifterna kommuner och regioner behovt
hantera r att halla kritiska verksamheter igang trots extrem
belastning, h6g personalfranvaro och brist pa utrustning. Utifran
pandemins erfarenheter behdver kommuner och regioner se 6ver
sin kontinuitetsplanering och etablera tydliga principer for hur
personaldverflyttningar ska genomforas. Det finns ocksa skil att se
over hur de verksamhetsnira cheferna kan ges ett gott stod sa att
de kan ut6va ett hallbart och nirvarande ledarskap éven i en akut
kris. Ndrvarande chefer ir en forutséttning for att medarbetarna
ska fa en god arbetsmiljo, men medarbetarna kan ocksa behéva
erbjudas sérskilda krisstod. Manga kommuner och regioner har
behovt arbeta aktivt for att stirka ledarskapet i kris. Har finns
manga viktiga lairdomar att ta tillvara genom erfarenhetsutbyte.
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5. Vidta atgarder for att utveckla SKR
som medlemsarena

SKR:s medlemsnéatverk har kommit att fylla en sérskilt viktig
funktion under pandemin da medlemmarna haft ett 6kat behov
av erfarenhetsutbyte och samordning. Medlemmarna bor till-
sammans med SKR vidta atgirder for att tillvarata den positiva
utveckling som skett av ndtverksformen under pandemin. Det ar
viktigt att bibehalla kombinationen av fysiska och digitala moten
och att tillvarata den stirkta samverkan mellan nétverk som
utvecklats. Det finns ocksa skél att frimja ett ndrmare samarbete
mellan nitverk som beror likartade sakomraden och dven mellan
nitverk for kommuner respektive regioner.

Nitverken dr organiserade pa olika sétt och tillimpar olika prin-
ciper for ansvarstagande och informationsdelning. Denna variation
behover i sig inte vara nagot daligt. Tviartom kan nétverkens fria
stillning och mojlighet till anpassade arbetssétt ha bidragit till deras
viktiga roll under pandemin. Samtidigt bor SKR och medlemmarna
overvaga vilka skillnader i arbetssétt och organisation som ar moti-
verade utifran de olika fragor nitverken hanterar och de funktioner
som nitverkens medlemmar har. Det finns en outnyttjad potential
att fa ut mer av niatverksarbetet genom erfarenhetsutbyte och en
gemensam idé om hur ett effektivt natverksarbete organiseras.

Bedémningar av reformbehov i den statliga
verksamheten

Arbetet som ligger till grund fér denna rapport har utgatt fran
kommuners och regioners erfarenheter och vi har inte haft till
uppgift att sdrskilt granska statens insatser under pandemin. Men
en viktig aspekt avden kommunala och regionala erfarenheten
relaterar till statlig styrning och samverkan med statliga aktorer.

I detta avsnitt beskriver vi programberedningens bedémningar av
hur statliga aktorer kan utveckla sin styrning och samverkan med
kommuner och regioner i kris.
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En generell lirdom fran pandemin ir att osdkerhet om grund-
laggande forutsittningar har gatt ut 6ver handlingskraften hos
kommuner och regioner. Detta géller inte minst pa det ekonomiska
omradet. Hur skadlig ekonomisk osékerhet blir i kris relaterar

till graden av ekonomisk sarbarhet i kommuner och regioner. En
vilskott ekonomi déir det ocksa finns buffertar for oférutsedda
hindelser och kriser kan minska beroendet av att staten skjuter
till medel. Men med den intdktsbas kommuner och regioner har
idag dr det inte mojligt att skapa tillrackliga buffertar for att finansi-
ellt hantera en omfattande samhillskris som covid-19-pandemin.
Staten kommer att behova spela en aktiv roll vid liknande kriser
framover.

For att skapa forutséattningar for god statlig styrning i kris bor staten
utveckla sin styrning i normallége. Det handlar om reformbehov
som kommuner och regioner patalat linge, som att renodla den
statliga styrningen, forbattra samordningen och minska den admi-
nistrativa bérdan. Om sadana atgirder genomfors i normallége fri-
gors kapacitet fran kommuner och regioner att hantera en krisrela-
terad statlig styrning. Men det finns ocksa lirdomar fran pandemin
som bor ligga till grund for den statliga styrning som behdover ske
samtidigt som krisen pagar. Programberedningen efterlyser en mer
renodlad, samordnad, flexibel och tillitsbaserad styrning.

Bedémningar av reformbehov i den
statliga verksamheten

1. Infér en modell som garanterar lagstaniva
pa skatteintakter.

2. Etablera en princip om skyndsamhet vid beslut
om kostnadsansvar.

3. Reformera balanskravet .
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4. Minimera den administrativa bordan vid
riktade statsbidrag.

5. Koordinera statens styrsignaler.

6. Respektera beredningskravet.

7. Varna ansvarsprincipen.

8. Utveckla en starkt forfattningsberedskap for fredstida kris.

1. Infor en forutsdgbar lagstaniva for
skatteintakter i kris

Vi stéller oss bakom grundtanken i den sa kallade garantimodell
som foreslas i den statliga utredningen God kommunal hushall-
ning (SOU 2021:75). Med en sadan modell skulle staten pa ett
regelstyrt sitt ga in med ett garantibidrag som técker upp for
fallande skatteintékter vid djup ekonomisk kris. Med en statlig
forsakran om att ticka upp for fallande skatteunderlag skulle oron
for en kraftigt reducerad intéktsbas minska betydligt. Da minskar
ocksa risken for att kommuner och regioner haller igen pa ut-
gifterna och dir igenom bidrar till en fallande konjunktur.

For kommuner och regioner skulle det stora virdet av en garanti-
modell vara 6kad forutségbarhet. Darfor bor en sadan modell bygga
pa tydliga, transparenta och riksdagsférankrade kriterier for néir
modellen aktiveras och vilket belopp garantibidraget uppgar till.
Modellens grundprinciper behover vara stabila dver tid.

Under den inledande intensiva fasen av pandemin himmades
handlingskraften i kommuner och regioner av oro for kraftigt
minskade intékter fran skatter och avgifter. Farhagorna kom inte
att infrias, delvis pa grund av att skattebasen var mer stabil &n
vantat, delvis tack vare en serie regeringsbeslut om stora anslags-

455



Del 3 - Programberedningens ldrdomar och bedémningar

O0kningar. Men besluten ledde till en kraftig 6verkompensation till
kommuner och regioner. En garantimodell skulle 6ka triffsiker-
heten i anslagsgivningen.

2. Etablera en princip om skyndsamhet
vid beslut om kostnadsansvar

En lirdom fran pandemin och tidigare kriser &r att det har upp-
statt osdkerheter pa kostnadssidan i samband med att staten alagt
kommuner eller regioner att bygga upp nya storskaliga och kost-
samma verksamheter. Nir regeringen har dréjt med beslut om hur
kostnadsansvaret ska fordelas mellan staten och andra huvudmén
har det uppstatt en osikerhet, som i sin tur gatt ut 6ver effektiviteten
i uppbyggnaden.

For hélso- och sjukvarden har det oklara kostnadsansvaret inte
enbart varit en fraga om finansiering, utan ocksa av mer principiell
karaktir. Om verksamheten skulle finansieras med egna medel
hade det varit nodvindigt att utga fran den prioriteringsplattform
som hélso- och sjukvardslagen vilar pa. Med en sadan prioriterings-
princip hade det varit svart att motivera storskalig provtagning av
friska personer.

For att forebygga den hir typen av osékerhet i kris vore det 6nskvirt
med en vil forankrad skyndsamhetsprincip som innebér att reger-
ingen dr skyldig att snabbt meddela beslut om hur kostnadsansvaret
ska férdelas i akuta kriser. Hur en sadan princip ska etableras ar
nagot som behover 6vervigas, men finansieringsprincipen bor
kunna fungera som inspiration.
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3. Reformera balanskravet

Vi foreslar att balanskravet reformeras sa att det mojliggor en
langsiktig ekonomisk planering for kommuner och regioner. Ett
reformerat balanskrav bor utga fran hur den enskilda kommunens
eller regionens ekonomiska utveckling utvecklats 6ver tid. Da ar
det viktigt att inte bara utga fran de finansiella resultaten, utan ocksa
hur skuldsittningen, likviditeten och soliditeten har utvecklats.

En lirdom fran pandemin, men ocksa tidigare ekonomiska kriser
och nedgangar, ar hur viktigt det 4r att kommuner och regioner
inte drar ner pa sina verksamheter och forstirker en vikande kon-
junktur. I sidana tider kan det mest ansvarsfulla vara att planera
for ett underskott. Balanskravets krav pa att aterstélla ett under-
skott inom tre ar riskerar att begrinsa den mojligheten. Balans-
kravet bor darfor goras mer flexibelt. Det ér inte &ndamalsenligt
att kommuner och regioner som har stirkt sin soliditet under lang
tid ska behova aterstilla balansen inom tre ar.

4. Minimera den administrativa bordan
vid tillfalliga statsbidrag

I kris kan tillfélliga statsbidrag vara helt nédvindiga for att finansiera
nya och stora kostnader for kommuner och regioner. Nir riktade
statsbidrag behover anvindas i kris, ar det sarskilt viktigt att de ut-
formas sa att den administrativa bordan f6r kommuner och regi-
oner minimeras. Aterigen #r bidragen fér breddvaccinering och
storskalig provtagning exempel pa statsbidrag som utformats pa
ett administrativt relativt enkelt sitt. Andra tillfélliga statsbidrag
under pandemin har inte varit lika enkla. Tiden 4r en knapp resurs
ikris och toleransen ér lag for administrativt krangel i samband
med ansokan, rekvirering och aterrapportering av statsbidrag.
Staten behover alltid efterstrdva administrativ enkelhet, men i
kris ar det sarskilt viktigt.
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5. Koordinera styrsignalerna

I kris ar det viktigare &n nagonsin att olika beslut fran de statliga
institutionerna dr samordnade och samstdmmiga. Svartolkad eller
motstridig information skapar forvirring och osékerhet som gar ut
over handlingskraften i kommuner och regioner. Staten behover
hitta mer effektiva vigar for att samordna sig innan beslut kom-
municeras till kommuner och regioner. Nar olika statliga aktorer
inte kommer 6verens, behover regeringen se till att det finns en
mekanism som s#kerstiller att enighet 4nda uppnas och att bud-
skapen utat dr unisona.

6. Respektera beredningskravet

Iregeringsformen**” anges beredningskravet, som innebér att reger-
ingen ska inhimta upplysningar och yttranden fran kommuner och
regioner i den omfattning som behéovs. Lagstiftaren har ansett det
vara viktigt att Arenden som rér kommuner och regioner bereds med
dem for att fa god kvalitet och effektivitet i besluten.

Var bedomning ar att regeringen hade kunnat nyttja mojligheten
till beredning i storre utstrickning 4n den gjorde, i synnerhet under
pandemins inledande fas. SKR har vil upparbetade kanaler och
strukturer med kommuner och regioner som innebér att férank-
ring och inhdmtning av synpunkter kan ske mycket snabbt. Tidig
beredning hade gett regeringen ett battre beslutsunderlag, 6kat
effektiviteten i genomférandet och forbéttrat mottagandet i
kommuner och regioner.

Det finns ocksa goda exempel under pandemin da regeringen in-
hamtat synpunkter och verkat for ett partnerskap med kommuner
och regioner. Nir drenden har beretts i god ordning har kommuner

Not. 427 Regeringsformen 7 kap. 2 § om arendenas beredning.
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och regioner tidigt dragit at samma hall i hanteringen aven
uppgift, sa som vid breddvaccineringen. Statens beslut har blivit
mer vilgrundade och alla samhéllsnivaerna har samarbetat for att
16sa uppgiften. Nir beredningen istillet har uteblivit, drojt eller
hastats igenom, sa har viktig tid gatt till spillo i krishanteringen,
sa som vid uppbyggnaden av storskalig provtagning.

Om vi ska ta vikten av ldrande pa allvar bor beredningskravet
tillampas ocksa for Coronakommissionens slutbetdnkande.
Kommissionen konstaterade i sina slutsatser att om vissa avde
forslag som limnats av tidigare kris- och katastrofkommissioner
genomforts, sa hade Sverige statt bittre rustade &ven i denna kris.
Kommissionen har gjort bedomningar och lamnat foérslag med
potentiellt stor inverkan pa bland annat kommuners och regioners
verksamheter. De framatsyftande delarna i kommissionens be-
tdnkande behover ges en allsidig belysning av de samhéllsaktorer
som varit starkt involverade i pandemihanteringen. Utan att ta
stillning till kommissionens enskilda forslag anser programbered-
ningen att betdnkandet bor remitteras.

7. Varna ansvarsprincipen

Liardomar fran pandemin visar tydligt att krishanteringen har
fungerat som bést nér ansvarsprincipen har tillimpats pa ett konse-
kvent sitt. Att det finns en stor enighet om ansvarsprincipen ar

en styrka for den svenska samhillsorganisationen. Men i krisens
verklighet uppstar ibland ovintade griansfall och det har inte alltid
varit sjidlvklart vilken aktor som varit bist l1ampad att ansvara for
en fraga. Darfor ar det viktigt att i normala tider klargora vilka
ansvar och roller som giller for olika aktorer i kris.
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8. Utveckla en starkt férfattningsberedskap i kris

Varje kris dr i ndgon mening unik. De utmaningar som uppstar
gar ibland bortom vad lagstiftaren forestillt sig. Det dr ofta forsta
linjens personal som forst mérker att det dr svart, olampligt eller
rent avomojligt att handlai enlighet med det regelverk som ar
anpassat for normala situationer. Regering och riksdag har i
manga situationer varit lyhérda under pandemin och genomfort
dndringar i lagstiftning mycket snabbt for att stodja och underlétta
krishanteringen. Men det finns ocksa exempel pa att regeringen
inte horsammat kommuners och regioners 6nskemal om regel-
dndringar, vilket inneburit att atgirder som hade kunnat underlitta
pandemihanteringen har uteblivit.

Sverige har en sirskild forfattningsberedskap for krig och krigs-
fara, men den réttsliga beredskapen ir betydligt svagare nér det
giller att hantera fredstida kriser. Erfarenheterna fran pandemin
och tidigare kriser och katastrofer visar att det kan uppsta stora
behov av att tillimpa sérskilda bestimmelser dven vid fredstida
kriser. Det hade varit en féordel under pandemin med en storre for-
fattningsmissig beredskap att aktivera sidana bestimmelser. Det
tydligaste exemplet utifran vart arbete dr behovet av en ”ventil” i
socialtjanstlagen vid extraordinira situationer.
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