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Om rapporten Att ldra av en kris

I september 2021 tillsatte SKR:s styrelse en programberedning for
att ta vara pa kommuners och regioners erfarenheter av pandemin
och skapa ldrande och beredskap for framtida kriser. Beredningen
har varit ssmmansatt av representanter fran alla politiska partier i
SKR:s styrelse.

Programberedningens iakttagelser, lirdomar och forslag har presen-
teratsirapporten Att ldra av en kris — Kommuners och regioners
lardomar fran covid-19-pandemin. Rapporten kan laddas ner fran
SKR:s webbplats.

Rapporten bestar av tre delar.

1. Del 1: Overgripande utmaningar som behovt hanteras
paledningsniva och av verksamheterna.

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

3. Del 3: Overgripande iakttagelser och lirdomar. Hir presen-
teras ocksa beredningens bedémningar av utvecklingsbehoven
i kommuner, regioner och SKR, samt reformbehoven i den
statliga verksamheten.

Beredningens lirdomar och bedémningar bygger pa ett omfattande
empiriskt material som samlats in och analyserats av programbe-
redningens kansli. I beredningens slutrapport finns en mer utforlig
beskrivning av material och tillvigagangssitt.

Det hér dr ett utdrag fran rapporten. I utdraget finns kéllhén-
visningar i form av fotnoter. En fullstindig referenslista finns i
programberedningens slutrapport.
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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 samhillsorganisationen 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 ledamoter, 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
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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 ldimna
forslag till utveckling av SKR:s roll, i forhallande till saval 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 pandemiutvirderingar 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. Utdver 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.



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 mojliggdora 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
stilla 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 utékad 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 bordan bér minimeras och tillsynen
behover 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



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-
intidkter. 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.
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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 beh6ver 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.



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 férberedelse-
tid skapade stora praktiska och kommunikativa svarigheter under
pandemin. Kommuner och regioner behover fortsétta utveckla sin
samverkan med aktdrer inom civilsamhillet och néringslivet.

Digital omstéllning

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 anvidndardriven och 16sningsfoku-
serad minskade avstandet mellan utveckling och anvéndning. Den
Okade anvindningen 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
férmaga. Digitaliseringen under pandemin har pd manga sétt flyttat
fram det mojligas gréins, men ocksa blixtbelyst det omfattande
utvecklingsarbete som ligger framfor oss.

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

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

Under pandemin har befolkningen drabbats ojamlikt av smitta
och sjukdom men ocksa av smittskyddsatgiardernas konsekvenser.
Beroende pa ekonomiska, sociala och hdlsomissiga 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
hansyn 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 huvudmannagrinser.

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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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 socialtjanst

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 samhallet 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 milj6 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 stélla om sina arbetssétt nir personal-
franvaron varit h6g och fysiska méten med brukare har behévt
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 begrinsas 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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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 séirskilt 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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Sammanfattning

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 lana ut personal till hélso- 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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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 6verskott, 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

8

°.

Sverige behdver en specifik beredskap fér pandemi.
Forfattningsberedskap och lyhord regelstyrning ar
viktigt i kris.

Nationell samordning utifran ansvarsprincipen har
varit en framgang.

Nationella rekommendationer behéver ge utrymme
for lokala anpassningar.

Ingripande statliga begrénsningar behdver atféljas av
stdd och vagledning.

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

Uppbyggnad av ny verksamhet i kris kréver tydlighet
i roller och ansvar.

Samverkan mellan samhallsnivaer &r sarskilt utmanande

Krislagesavtalet &r en tillgang.

10. Det narvarande ledarskapet &r viktigt vid krishantering.
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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 atgérda
brister som synliggjorts.

4. Tydliggor vad arbetsgivarrollen innebér i kris.

Vidta atgérder 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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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
samhallssystemet for ett stresstest. Nar ett system av funktioner
utsitts for pafrestning far vi ocksa information om vilka ldnkar 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 dr 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 férbereda sig for det ovintade ligger i sakens natur, men
ska inte avhalla oss fran att forsoka.

Vid en kraftig och utdragen samhiéllsstorning 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 begrinsa 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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Inledning - Att lara av en kris

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 lirdomar, bedodmningar och forslag.

Att hantera en pandemi - en kris med fé6ljdkriser

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 ar samtidigt viktigt att paminna om att regioner som inte drabbades
av en smittvag under varen anda drabbades av de nationella smittskydds-
atgardernas konsekvenser.
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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 omstll-
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 ar 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.
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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 1dsning.

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.
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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 omstéillning, arbetsgivarrollen och
smittskyddsatgirder 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 samhaillsviktigt 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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Utdrag ur rapporten Att ldra av en kris - Kommuners
och regioners ldrdomar fran covid-19-pandemin

I september 2021 tillsatte SKR:s styrelse en programberedning om
covid-19-pandemin. Uppdraget har varit att med utgangspunkt i
erfarenheter och lairdomar fran pandemin, peka pa méjliga strate-
gier och forslag pa insatser som syftar till utveckling i kommuner,
regioner och SKR. Tyngdpunkten har legat pa ldrande av vara
erfarenheter. Arbetet har baserats pa lokala pandemiutvérderingar
fran 80 kommuner och 19 regioner, pa arsredovisningar, myndig-
hetsrapporter, forskningsrapporter, kunskapsseminarier och

egna studier. Med denna rapport sammanfattar beredningen sina
samlade lardomar, bedémningar och férslag.
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