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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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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
skl 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.

Vi kommer 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.



* 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 ar ansvars-
principen, som innebér att den som har ansvar for 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 mdojligt med anledning av kris.?

Den principiella grunden for 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. 1 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. 2 Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (MSB), 2018.
Gemensamma grunder for samverkan och ledning vid samhdllsstérningar.



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.
Diarfor 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. 3 Myndigheten fér samhallsskydd och beredskap (MSB), 2016. Ansvar,
samverkan, handling. Atgdrder for stérkt krisberedskap utifrdn erfarenheterna
fran skogsbranden i Vidstmanland 2014, ss. 23 ff.
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4.2 Sambhallets 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 bedomts vara
niira forestidende. Aren efter svininfluensan 2009 var influensa-
pandemi en aktuell krisberedskapsfraga for alla samhallsaktorer.
Pandemi var ett sjilvklart 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 uppréittholls under
nagra ar.

Efter den ryska invasionen av Krim 2014 fattade regeringen ett
forsvarspolitiskt beslut att ateruppbygga totalférsvaret, dir civilt
forsvar ir en central del.* De geopolitiska spidnningarna 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. 4 Prop. 2014/15:109.



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 for 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.

4.31 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 kriavts 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. 5 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 behdvde 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. 6 Folkhélsomyndigheten, 2019. Pandemiberedskap. Hur vi forbereder
oss - ett kunskapsunderlag.

12



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-
tionssidkerhet. 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 tillfdllen
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,
idldre, personer med funktionshinder och personer med sjukdom.
Detta ir grupper som drabbats synnerligen hart av covid-19 och de
restriktioner som inférdes for att begridnsa smittspridningen.

Ett annat skél till den svaga pandemiberedskapen ir att det saknas
en tydlig statlig reglering for hur en sadan beredskap ska se ut. Ett
exempel ir att det saknas lagkrav pa att kommuner och regioner
ska ha beredskapslager for skyddsutrustning och annan materiel.
Det finns visserligen bestammelser 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. 7 Se Halso- och sjukvardslagen, 7 kap, § 2; Socialstyrelsens foreskrifter och
allmanna rad om katastrofmedicinsk beredskap (SOSFS 2013:22),2°§,9 S.

Not. 8 Riksrevisionen, 2022. Statens insatser for att sikra skyddsutrustning
- krishantering till ett hégt pris, ss. 35 ff.

14



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 ar 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 aktérer som ir 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. Nér 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 innebir 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. 9 Se Lag (2006:544) om kommuners och regioners atgarder infér och vid
extraordinara handelser i fredstid och hojd beredskap, 5 kap, 1S.

Not. 10 Lag (2006:544) om kommuners och regioners atgarder infér och vid ex-
traordindra handelser i fredstid och hojd beredskap, 5 kap., S 1; se ocksa
SKR och MSB, 2018. Overenskommelse om kommunernas krisberedskap
2019-2022.

Not. 11 Regeringen har nyligen foreslagit att ta bort den indexupprékning som
gjorts av erséattningen, 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.

4.41 Varierande vdrde 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. 12 Sparf, J., Petridous, E. m.fl., 2021. Kommunal organisering av
pandemirespons. En realtidsstudie av lokal resiliens, s. 27.

Not. 13  Set.ex. Kastberg Weichselberger, G. och Algehed J. m.fl., 2021.
Mobilisering och samordning - en studie av G6teborgs 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.'*

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. 14 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. m.fl., 2022. Alle man pa déck - Om Kungdlvs
kommuns hantering av pandemin, s. 62 f.

Not. 15  Se t.ex. KPMG, 2021. Region Stockholms hantering av covid-19. Oberoende
utvdrdering av perioden 1januari 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 fér 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 férindra sa lite som mojligt 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. 16 Se t.ex. KPMG, 2021. Granskning av kommunens hantering av
coronaviruset. Rapport Hédrndsands kommun, ss. 14 ff.

Not. 177  Set.ex. Heinsoo, T. och Lofgren, L., 2021. Hanteringen av covid-19
pandemin i Region Vistmanland, s. 18 f; KPMG, 2020. Granskning av
kommunens hantering av Covid-19-krisen, 2020. Rapport Stridngnds
kommun, s. 17 1.
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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
langre 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 ritt 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. 18  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. 19 Se t.ex. Algehed, J. och Brorstréom, 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 lirdom ir 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. 20  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. 21 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 skota 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. 22  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. 23 Set.ex. Radestad, C., Blomstrand, R. m.fl., 2020. Stabsutvdrdering.
Stockholms stads centrala krislednings (CKL) hantering av covid-19 under
den initiala fasen, 4 februari-1september 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 schemaliggning. 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 avviagningar for att kunna kliva in

i sarskild 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 néirliggande 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. 24  Set.ex. Prospero, 2021. Rapport for Bords stad. Utvirdering av krisled-
ningsarbete under Coronaviruspandemin, s. 13 f.

Not. 25  Se t.ex. Hindersson, E. och Pettersson, A., 2021. Hantering av Covid-19
pandemi, mars till september 2020 - Utvdrderingsrapport Arboga kommun,
ss. 311f.
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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. 26 Se t.ex. KPMG, 2021. Utvdrdering av covid-19 fér Region Uppsala, s. 40.

Not. 27  Set.ex. KPMG, 2021. Granskning av kommunens hantering av Covid-19-
krisen, 2020. Rapport Séters 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
pafragor 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.
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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 Linsstyrelsen, 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. 28  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. 29  Riksrevisionen, 2022. Statens insatser for att sdkra skyddsutrustning
- krishantering till ett hégt 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
socialchefsnatverk.®

Not.30  Set.ex. Eklund, S., Jensen, C. mfl., 2022. Om att leverera uthdllighet.
Lerums kommuns arbete med pandemin, ss. 60 ff.

Not. 31  Set.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 niringsliv, universitet och civilsamhille anskaffades
skyddsutrustning som férdelades mellan kommuner i ldnet.*

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 lénsstyrelsernas avvaktande

Not. 32  Set.ex. Deicao, H., Fors, F. m.fl., 2021. Utvdrdering av Lénsstyrelsen
i Stockholms ldns hantering av covid-19, s. 21 f.

Not.33  Regeringsbeslut $2021/08111.
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hallning varit obefogad och bidragit till att virdefull tid gick till
spillo vid formedling 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 inképsfunktioner, identifierat nya inkopskanaler

Not.34  Riksrevisionen, 2022. Statens insatser for att sdkra skyddsutrustning -
krishantering till ett hogt pris, ss. 64 ff.; Se ocksa 2020:80, ss. 153 ff.

Not.35  Riksrevisionen, 2022. Statens insatser for att sékra skyddsutrustning
- krishantering till ett hogt pris, ss. 64 ff.

Not.36  Riksrevisionen, 2022. Statens insatser fér att sdkra skyddsutrustning
- krishantering till ett hogt pris, ss. 71 f.; se ocksa t.ex. KPMG,
2020. Timra kommun. Ldrande utvirdering 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.

Utoéver 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 virdefulla for att bilda en gemensam forstaelse
for situationen och dela liagesbilder. 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.®

Not. 37  Set.ex. KPMG, 2021. Kramfors kommun - ldrande utvérdering Covid-19,
s. 17, 22.

Not.38  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.39  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. 40  Se t.ex. Donatella, P, Kastberg Weichselberger, G. m.fl., 2022. Alle man
pa ddck - Om Kungdlvs kommuns hantering av pandemin, s. 42 f.
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Aven linsstyrelserna har patalat bristen pa forhandsinformation.*
(Viresonerar mer utférligt om denna fraga i kapitlet om samver-
kan och kommunikation.)

4.7 Vilkalardomar 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 samhéllets beredskapsfokus mot civilt férsvar pa
bekostnad av beredskap for fredstida kriser. Det svenska samhaéllet
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
lardomar i avsnitten har under.

4,71  Staten behé6ver ha formaga 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 forsvar 2018, har regeringens fokus varit riktat

Not. 41 Jamtelid, K., Jendel, L. m.fl., 2021. Kriskommunikation i samverkan -
Samverkan och samordning inom kriskommunikation vid coronapandemin
2020, s. 28.

34



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 av begrinsad nytta vid en pandemi. Pandemierfarenheten
visar att vi parallellt med uppbyggnad av civilt férsvar behéver
bygga upp en beredskap for fredstida kriser. Pandemier ar en vil
kand typhindelse som kommer att intriffa igen, och det tar tid att
bygga beredskap.

Vi ser nu orovickande tecken pa att intresset for 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 Kommunikationsvagarna mellan staten,
kommunerna och regionerna behdver 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 behéva ha direktkontakt
med till exempel kommunala chefsnitverk for att férsta hur olika
atgiarder kan paverka samhillet. Utifran pandemins erfarenheter
kan vi konstatera att det finns ett stort forbattringsutrymme i
detta avseende.

Nir en samhillskris intraffar kommer kommunernas roll att vara
helt central - det gilller oavsett om det 4r en pandemi, en infra-
strukturstorning eller en naturkatastrof som orsakat krisen. I

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

Attikris utveckla nya rapporteringsvigar skapar osikerhet och
frustration och viktig tid gar till spillo. Infoér nésta kris behover vi
ha ett mer genomténkt system f6r rapportering avinformation fran
kommuner till staten. Detta system behover byggas med utgangs-
punkten att information kan skickas pa ett sitt som minimerar
boérdan for uppgiftslamnarna. Informationen behéver samman-
stiillas med god metodik och kommunerna behéver fa aterkopp-
ling pa limnad 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 behover
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 fort med sig. Att pandemin

37



Kapitel 4. Krisberedskap och krishantering

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 fortsitta stirka beredskapen.
Krishanteringen under pandemin har kastat ljus 6ver den kris-
beredskap som fanns och med stor tydlighet blottlagt dess for-
tjinster och brister. En ldrdom &r att krisberedskap ar farskvara
och kraver aktivitet. Planer maste uppdateras och férankras regel-
bundet och nyckelfunktioner behéver 6va pa att tillimpa dem.

Ovning #r inte bara ett sitt 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 basta sittet att skapa denna bered-
skap ér 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-
ledningsniamnden och de som har gjort det forefaller ha haft goda
skil for detta. Nar nimnden har aktiverats har den ocksa avveck-
lats nir den har spelat ut sin roll. Detsamma giller 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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