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/ Ett deltidsbokslut

I enlighet med regeringens direktiv éverlimnar kommissionen sitt
tredje och sista betinkande 1 slutet av februari 2022. Nir vi firdig-
stiller detta slutbetinkande 4r Sverige mitt inne i en fjirde vig med
betydligt storre smittspridning in tidigare vdgor. Den mildare omi-
kron-varianten av viruset tillsammans med den omfattande vacci-
nationstickningen 1 befolkningen tycks forskona de allra flesta frin
allvarlig sjukdom. I ménadsskiftet januari-februari var trots detta
runt 2 000 personer inlagda med covid-19 pd svenska sjukhus, av vil-
ka ett hundratal var s& pass sjuka att de behévde intensivvird.'” Den
fortsatta smittspridningen kommer tyvirr att orsaka fler fall av svar
sjukdom och déd innan vdgen har ebbat ut. Den 3 februari medde-
lade sd regeringen och Folkhilsomyndigheten att de allra flesta re-
striktionerna skulle upphéra frin och med den 9 februari. Myndig-
heten har ocksd limnat in en hemstillan om att covid-19 si smi-
ningom inte lingre ska klassificeras som en samhillsfarlig eller all-
minfarlig sjukdom.

Det ir mot denna bakgrund kommissionen nu avslutar sitt upp-
drag. Att pandemin inte ir §ver innebir att virt arbete miste ses som
ett deltidsbokslut. Vi bygger vira analyser och vira slutsatser pd ett
gediget, omfattande material, men diskussionen om vad vi kan lira
oss frin pandemin och hur vi pa bista sitt kan rusta Sverige for fram-
tida pandemier kommer att fortsitta.

Vi inleder slutbetinkandets sista volyms forsta kapitel med att
sammanfatta liget (avsnitt 7.1). Hir presenterar vi lite dversiktlig
statistik over pandemin, i1 Sverige och globalt. Tanken ir att sitta
kommissionens slutsatser 1 perspektiv, och ge framtida lisare en for-
stdelse for hur situationen ser ut just nu. Det dr genuint svért att sia
om vart pandemin kommer att ta vigen. Dirmed ir det ocksd hogst

1 En del av dessa dr personer som har smittats av covid-19 men som behéver vird huvudsak-
ligen for andra sjukdomar.
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osdkert hur vi i efterhand kommer att se tillbaka pd dess forsta tvd
ar.

Vi fortsitter sedan med en vidjan om en 6dmjuk kunskapssyn,
en respekt for att det dr mycket vi fortfarande inte vet (avsnitt 7.2).
Hir forsoker vi forklara varfoér det dr svirt att dra sikra slutsatser
om delar av pandemin - t.ex. att jimféra olika linders dtgirder, att
forstd vad som orsakar beteendeférindringar, och att utvirdera hur
effektiva faktiska, eller hypotetiska, dtgirder har varit, eller kunde ha
varit.

Nir vi summerar kapitlet (avsnitt 7.3) motiverar vi ocksd varfor
vara slutsatser ir huvudsakligen kvalitativa och varfor vi avstdr frn
kvantitativa uttalanden om antalet riddade liv eller om effekten av
specifika pandemidtgirder pd smittliget eller pd ekonomin.

7.1 Laget i Sverige och véarlden

Frin pandemins borjan fram till och med den 7:e februari 2022 hade
15 352 personer avlidit 1 covid-19 1 Sverige. Under samma period
hade sjukdomen orsakat mer dn 75 000 sjukhusinliggningar. Prov-
tagningen hade identifierat 1,3 miljoner positiva fall, iven om betyd-
ligt fler personer med all sikerhet varit sjuka.
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Figur 7.1 Smittspridningens vagor och pandemins paverkan pa liv och
hélsa
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Kallor: Socialstyrelsen och Folkhalsomyndigheten.

Figur 7.1 illustrerar smittspridningens vdgor och pandemins pdver-
kan pd liv och hilsa. Vi ser bérjan av den fjirde vdgen, med en langt
mer omfattande smittspridning men inte lika stora andelar allvarliga
fall. T skrivande stund ser det ut som att pandemin ir pd vig in i en
ny fas. Folkhilsomyndigheten har i en hemstillan till regeringen be-
girt att sjukdomen inte lingre ska klassas som samhillsfarlig och all-
minfarlig. Sakkunniga férvintar sig att viruset troligen blir ende-
miskt och — likt sisongsinfluensan och de coronavirus som orsakar
forkylning — hemsoker oss ndgon ging per &r. Men pandemin kan
ocksd utvecklas pd andra sitt, t.ex. om nya, mer smittsamma och mer
sjukdomsbringande, mutationer uppstar.
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Figurens kurvor illustrerar pd ett lite sterilt sitt pandemins allvar.
Siffrorna bakom dem representerar hundratusentals svenskars li-
dande. Nirstdende som avlidit, ibland utan mojlighet att ta farvil,
linga traumatiserande sjukhusvistelser med krivande dterhimtning
och oro bland de anhériga och ett stort men okint antal fall av post-
covid dir biraren fir dras med ligre livskvalitet langt efter genom-
gdngen sjukdom.

I termer av statistikens kalla siffror har pandemin fért med sig
den forsta betydande nedgingen i medellivslingd i Sverige sedan
1960-talet.'® Vad Sverige och andra linder virlden &ver upplevt
under de senaste tvd dren dr en mycket allvarlig samhillskris som
orsakat oerhért mycket lidande.

Bakom aggregeringar och genomsnittlig statistik doljer sig dess-
utom en ojimlikhet. Krisen har drabbat vissa betydligt mer 4n andra,
bade vad giller hilsa och ekonomi (se vidare 1 kapitel 8). Det ir ofta
samma grupper som redan innan pandemin hade det simre stillt som
ocksa fitt det virre.

I det stora hela, ser Sverige 4nd4 ut att klara coronapandemin rela-
tivt vl jimfért med andra linder. Det giller sirskilt ekonomin (se
kapitel 2) dir Sverige under 2021 &terhimtat sig betydligt snabbare
in de allra flesta linder.

Men det giller dven hilsan under pandemin, i alla fall om vi sam-
manfattar den med ett métt pd 6verdddlighet. Figur 7.2 visar éver-
doédligheten 1 mdnga jimférbara linder fram t.o.m. slutet av 2021.
Sverige (markerat i rott) hade en 6verdddlighet pd 966 personer per
miljon invénare, vilket dr strax under halva genomsnittet (som ir pd
2051) bland de 41 linder som ingdr i databasen Human Mortality
Database och ir illustrerade i figuren.

Overdodligheten miter antalet déda under en viss period jaimfort
med det antal dédsfall som kan férvintas utifrdn hur manga som av-
lidit tidigare &r och hur antalet dédsfall utvecklats. Overdédlighet
som métt ir nigorlunda anvindbart {or internationella jimférelser,
d& det inte beror av skillnader i hur linder klassificerar och rappor-
terar covid-19-relaterade dodsfall.

I figuren har vi sirskilt markerat 6verdédligheten under forsta
halviret 2020 i orange. Om vi betraktar pandemins inledande skede
istillet f6r hela perioden framstir Sverige som betydligt hirdare

166 Kolk, M., Drehfahl, S., Wallace, M. & Andersson, G. (2021), Ovem’b‘dlighet och dodlighet
i covid-19 i Sverige under 2020, Rapport fran Institutet fér framtidsstudier.
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drabbat. Ganska precis hilften av Sveriges 6verdédlighet under hela
pandemin hirrér faktiskt frdn den allra forsta vigen.

Pandemins forsta minader var ocksd de mest kaotiska. Det var en
tid d& virden inte hunnit stilla om eller tagit fram verksamma be-
handlingar mot covid-19, di tillgdngen pd skyddsutrustning var
bristfillig och dd ménga sjuka ildre fick likarbedémningar gjorda pd
distans eller inte alls.'”” Vid denna tid uppfattade ménga observatorer
Sverige som ett land dir &tgirderna for att férséka stoppa eller
bromsa smittspridningen var relativt fi och sena. Detta ir ndgra av
anledningarna till att kommissionen fister stor vikt vid pandemins
forsta ménader.

Figur 7.2 Overdédlighet i 41 av virldens lidnder
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167 Se Coronakommissionens forsta delbetinkande.
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7.2 En 6dmjuk kunskapssyn

Figur 7.2 jimfér overdodligheten mellan 41 linder. Men kom-
missionen har endast med stor forsiktighet och endast 1 undantags-
fall, anvint linderjimférelser for att férstd Sveriges pandemihante-
ring. Olika linder skiljer sig &t pd s& manga sitt att det dr ytterst svart
att pd ett trovirdigt sitt hinféra skillnader i ett visst utfall — som
overdddligheten i en pandemi — till specifika drivkrafter. Trots denna
kvalifikation kan det 1 vissa fall vara illustrativt att jimféra linder
med varandra

Vi borjar detta avsnitt med att forklara vad internationella jim-
forelser kan vara anvindbara till. Vi férklarar ocks8 varfor lisaren bor
tolka resultaten fr@n sidana jimforelser — dven om de giller vira nor-
diska grannlinder — med storsta forsiktighet. Sedan breddar vi dis-
kussionen till svirigheterna att uppskatta de precisa effekterna av
pandemin och av olika dtgirder emot den. Vi menar att den mest
rimliga hillningen ir en 6dmjuk kunskapssyn, en mattfullhet infér
ett osikert kunskapslige.

7.2.1 Internationella jamforelser

Under pandemin har vi sett ofta upprepade jimforelser mellan lin-
der, t.ex. vad giller deras vidtagna pandemidtgirder, rapporterade
positiva fall och dédsfall. En dterkommande diskussionspunkt har
varit om Sverige borde jimféras endast med vira nordiska grannlin-
der, eller med fler linder. Det dr rimligt att anvinda kunskaper om
andra linders pandemihantering och observerade utfall som refe-
renspunkter. Det kan hjilpa oss att f6rstd dels vilka dtgirder som ir
mdjliga, dels hur mycket bittre (eller simre) det kunde ha gitt. Det
ir diremot vanskligt att bruka direkta jimforelser av t.ex. dverddd-
lighet for att utvirdera hur vil ett enskilt land har hanterat pande-
min. S3dana utvirderingar bér utgd frin férutsittningar och omstin-
digheter 1 just detta land.

Skillnader mellan linder

Alla linder skiljer sig &t — bdde pd sitt som relativt litt gdr att mita
och pd andra sitt som ir svdra eller oméjliga att mita. Varje sddan
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skillnad kan vara en delférklaring till skillnader i observerade utfall,
t.ex. 1 6verdddlighet. D3 varje skillnad ir en delférklaring blir det
svdrare att jimfora linder som skiljer sig mycket &t. Dirfor blir jim-
forelser mellan linder som liknar varandra, t.ex. vad giller befolk-
ningens sammansittning, férvaltningstradition och kultur, mer me-
ningsfulla — det ir tankar som dessa som ligger bakom den statistiska
metoden matchning.

Mot den bakgrunden ir det inte konstigt att Sverige ofta stills
mot sina nordiska grannlinder. Men trots sina likheter skiljer sig de
nordiska linderna &t i flera avseenden som kan ha betydelse for
pandemin. Tabell 7.1 visar ndgra faktorer som indikerar att Sverige
kan ha haft simre férutsittningar in grannarna.'®

Tabellen visar att Sverige har dubbelt s& mdnga invdnare som de
andra nordiska linderna. Om man endast tittar p invinare per kva-
dratkilometer framstér Sverige som glesbefolkat, men i sjilva verket
bor en vildigt stor del av befolkningen i storstadsregionerna. Viktad
befolkningstithet tar hinsyn till detta och visar — likt urbaniserings-
graden — att Sverige mer liknar Danmark 4n Finland och Norge.

Sverige har ocksi betydligt stérre andelar utrikes fédda och
tringbodda. Sverige hade dven en nigot hogre medellivslingd dn de
andra linderna fére pandemin. Medellivslingden 6kade ocksd ovan-
ligt mycket i Sverige mellan 2018 och 2019."” En faktor som ibland
tagits upp i debatten ir den relativt skonsamma influensan 2019'°,
som gjorde att Sverige métte pandemin med ndgot fler skéra med-
borgare, vilket rimligen ledde till fler dédsfall bland dessa. Sist 1 ta-
bellen stdr de nordiska huvudstidernas sportlovsveckor angivna.
Eftersom smittspridningen i Italien och Osterrike forst kom i ging
ordentligt under just vecka 9 visar forskning att regioner som rikade
ha vinterlov just den veckan ocks3 fick mer omfattande initial smitt-
spridning."”!

18 E6r en mer systematisk analys se Rosén m.fl. (2021), The one-sided explanations of a multi-
factorial coronavirus disease, Scandinavian Journal of Public Health.

19 SCB (2021), Livslingden i Sverige 2011-2020. Livskingdstabeller for riket och lLinen.

179 Socialstyrelsen (2020), Statistik om influensa, sdsongerna 2015-016 till 2018-2019.

71 Bjork m.fl. (2021), Impact of winter holiday and government responses on mortality in Europe
during the first wave of the COVID-19 pandemic.
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Tabell 7.1 Ett urval av forutsattningar for pandemin i de nordiska landerna

Ar 2019

Danmark Finland Norge Sverige
Antal invanare 5814422 5521606 5347896 10278 887
Invanare per km? 139 18 17 25
Viktad befolkningstéthet 1910 633 472 1401
Urbaniseringsgrad 88% 85% 83% 88%
Andel utrikes fédda 12,2% 6,8% 15,8% 19,1%
Andel trangbodda 10,0% 1,7% 6,1% 15,6%
Medellivslangd (&r) 81,5 82,1 83,0 83,2
Sportlovsvecka huvudstaden 8 8 8 9

Kéllor: Eurostat, Varldshanken och WorldPop.

En ytterligare svirighet med att f6rstd orsaksférhéllanden i en pan-
demi genom att betrakta skillnader mellan linder ir att man d&
anvinder aggregerade data snarare in individuella data. Eftersom
aggregerade data — t.ex. 1 form av befolkningsgenomsnitt — déljer
mdnga samband pa individniva finns en risk att gravt feltolka de ob-
serverade sambanden mellan aggregerade storheter — nigot som 1
forskningslitteraturen brukar kallas ekologiska felslut.

Skillnader i effekterna av dtgirder

Skillnader i férutsittningar bidrar till att linder dr olika sdrbara under
en pandemi. Ett virus sprids snabbare nir minniskor lever titare inpd
varandra och 1 en ildre befolkning riskerar fler att bli allvarligt sjuka.
Samma 4tgirder kan dirmed ge olika utfall i olika linder. Det gir
t.ex. inte att siga att Sverige hade haft samma utfall som Norge om
de svenska myndigheterna hade agerat likadant som de norska. Det
ir myndigheternas ansvar att utgd frin det egna landets forutsitt-
ningar 1 pandemihanteringen.

Det finns flera skil varfor samma dtgird f6r att begrinsa smitt-
spridningen kan ha olika effekter i olika samhillen. Atgirden kan
uppfattas pd olika sitt, beroende p rddande kultur eller rddande tillit
till myndigheter. I princip kan effekten av en viss given intervention,
sig en rekommendation att anvinda munskydd, antingen bli starkare
eller svagare beroende pd hur minniskors respons och féljsamhet
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fortplantar sig socialt mellan olika individer. Det ir ndgot som kan
skilja sig 4t mellan olika samhillen.

Tabell 7.1 visar att Sverige ur flera hinseenden hade simre férut-
sittningar att mota pandemin dn andra nordiska linder. Samtidigt
var de svenska tidiga dtgirderna inte lika l3ngtgdende. Givet de svi-
righeter vi har nimnt dr det nist intill omojligt att sdga hur stor andel
av den observerade, sig, 6verdddligheten vi kan tillskriva dessa tvd
forklaringar. Kommissionen anvinder dirfér inte grannlindernas
mer gynnsamma utfall som argument f6r att Sveriges dtgirder borde
varit mer lingtgdende eller mer tvingande.

Diremot ir en forstdelse av lindernas handlande anvindbar for
att sitta Sveriges hantering 1 perspektiv. Att de nordiska linderna
liknar varandra t.ex. vad giller politiska férhillanden, kultur och (ge-
nomsnittligt) hog tillit till myndigheter och medminniskor gér det
troligt att grannlindernas dtgirder hade varit praktiskt mojliga att
genomfora dven 1 Sverige.

Olika linder har fitt in olika mycket smitta, vilket piverkar risken
fér samhillsspridning, sirskilt under pandemins forsta veckor. I
linder med ménga internationella inresande (i absoluta tal) ir det
stdrre sannolikhet att smittan kommer in. Det beror ocks pa vari-
frdn resenirerna kommer och hur mycket smitta som finns dir (se
andra delbetinkandet, kapitel 3). Vi har tidigare hinvisat till en stu-
die som visar att 6verdddligheten pd olika platser 1 Europa under
viren 2020 till viss del kan forklaras av nir just den regionen hade
sportlov. I regioner som, i likhet med Stockholm, hade sportlov
under vecka 9 kan 38 procent av éverdédligheten under pandemins
forsta vig forklaras av nir sportlovet intriffade.'” I senare vdgor var
smittan mer jimnt férdelad, bdde mellan regioner 1 Sverige och 1
olika linder i Europa (se andra delbetinkandet, kapitel 2).

Hur ett land och dess befolkning reagerar pd smittan nir den vil
kommit in har ocks3 en stor betydelse. Hanteringen innefattar myn-
digheters rekommendationer och restriktioner, men iven stéd och
omorganisering av t.ex. sjukvdrd, socialférsikring och ekonomi.
Aven andra aktérers agerande, t.ex. foretag, aktorer inom civilsam-
hillet och enskilda hushill, piverkar smittspridningen. Det ir dock
viktigt att ta hinsyn till att olika aktdrers agerande inte dr oberoende
av varandra. Till exempel agerar samtliga utefter tillginglig inform-

172 Bjork m.fl. (2021), Impact of winter holiday and government responses on mortality in Europe
during the first wave of the COVID-19 pandemic.
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ation om det epidemiologiska liget och vem som gor vad beror pd
hur samhillet ir organiserat, sociala kontaktvigar och gillande lag-
stiftning. Nir man jimfér olika linder dr det viktigt att ta hinsyn till
det sistnimnda d3 det reglerar ansvarsomrddet for olika aktérer och
de dtgirder som har st6d i lagstiftning.

Ett exempel: skillnader inom Sverige

Skillnaderna i covid-relaterade dodsfall mellan Sveriges lin ir exem-
pel pd att smittspridning och dédsfall skiljer sig &t trots likartad han-
tering. Specifika smittskyddsdtgirder har visserligen skiljt sig &t
mellan olika delar av Sverige, t.ex. vad giller provtagning och smitt-
sparning (se kapitel 6 och 7 i andra delbetinkandet) men samtliga
regioner har likvil agerat inom en gemensam nationell strategi. Figur
7.3 visar antalet déda i covid-19 per 100 000 invanare under hela pan-
demin."”

Vi ser alltsd betydande skillnader inom Sverige, trots en likartad
hantering av pandemin. Olika delar av Sverige har dock olika férut-
sittningar t.ex. befolkningens &lderssammansittning, befolknings-
titheten, andelen utrikes fodda och tringboddhet. Olika delar av
Sverige var dven exponerade for olika mycket smitta, sirskilt under
pandemins forsta vdg. Vi har visat tydliga tecken pd att minniskor i
olika geografiska omriden har anpassat sitt beteende pd olika sitt,
t.ex. vad giller rorelseménster och konsumtion (se kapitel 3 i andra
delbetinkandet och kapitel 4 i detta betinkande). Samma, eller i
varje fall mycket likartade, tgirder har alltsd gett olika utfall bero-
ende p skilda férutsittningar och exponering dven inom Sverige.

17 Figur 7.2 bygger pa 3ldersstandardiserade berikningar av ddsfall som ir direkt orsakade
av covid-19 och kan dirfor inte direkt jimféras med Figur 7.1.
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Figur 7.3 Skillnaderna i covid-relaterade dodsfall mellan Sveriges lan

Gotland
Varmland
Vasterbotten
Blekinge
Jamtland
Kalmar
Halland
Norrbotten
Orebro
Dalarna
Véstmanland
Skane
Kronoberg
Jonkdping
Ostergétland
Vastra Gotaland
Sédermanland
Vasternorrland
Uppsala
Gévleborg

Stockholm

T T T
0 50 100 150 200
Antal avlidna per 100 000 (aldersstandariserat)

Anm.: Antal avlidna anges per 100 000 invanare och ar aldersstandardiserat till den genomsnittliga
aldersstrukturen i riket.

Kalla: Socialstyrelsen.

For att sammanfatta finns det alltsd goda skil att avstd frin skarpa
slutsatser om effekten av olika linders tgirder som bygger pa skill-
nader 1 antal smittade och d6da, dven om linderna liknar varandra.

7.2.2  Kvantifiering av atgirdernas effekter

Resonemanget om internationella jimférelser illustrerar att det kan
vara svart att dra slutsatser om hur olika dtgirder som inférts 1 ett
sammanhang hade slagit om samma 3tgirder inforts 1 en annan kon-
text. Det dr ett exempel pd problem med s.k. extern validitet. Det ir
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ocksg svirt att veta vad som hade hint i samma kontext om en dtgird
som uteblev faktiskt hade inforts, eller omvint, om en dtgird som
inférdes hade uteblivit. Detta dr ett exempel pd problem med s.k.
intern validitet. Bida dessa problem kriver analyser av kontrafak-
tiska scenarier — dvs. berikningar av vad utfallet hade blivit om man
gjort ndgot annat in det man faktiskt gjorde. Om vi hade gjort som
Norge...? Om pandemin hade drabbat oss med dubbel kraft...? For
att besvara sddana kontrafaktiska frigor pd ett trovirdigt sitt médste
vi ha klarlagt det faktiska, kvantitativa orsakssambandet mellan en
dtgird och ett utfall man vill pdverka.

Denna typ av analys kallas ibland kausal identifikation och ir
mycket svir att genomféra. I pandemin har dessutom flera dtgirder
vidtagits vid samma tidpunkt och i samma omrdden. Det gor det
innu svarare att utrona effekten av en enskild dtgird.

Teoretiskt dr den bista metoden att mita den kausala effekten av
en dtgird att foreta ett s.k. randomiserat experiment — en metod som
ofta kallas en guldstandard inom medicinsk forskning. Men om det
giller effekterna av en 3tgird mot smittspridning — sdg att bira mun-
skydd - ir ett laboratorieexperiment otillrickligt for att f6rstd den
relevanta frigan. Hur pdverkar munskydd viruséverféringen mellan
minniskorna 1 ett verkligt socialt nitverk? Ett rimligt experiment
mdste dirfér dga rum pa filtet snarare dn 1 laboratoriet och férdela
munskydd slumpmissigt mellan olika geografiska omriden.

Vad giller just effekterna av munskydd har forskare faktiskt ge-
nomfort ett sddant experiment 1 Bangladesh. Resultaten visar tydligt
att gratis munskydd leder till att fler anvinder dem och, viktigare for
den svenska kontexten, att mer anvindning av munskydd leder till
ligre smittspridning."”* Studien ir ett bra exempel pa god intern vali-
ditet — resultaten visar med god precision den faktiska effekten av
att tillhandahilla gratis munskydd 1 Bangladesh. Men tyvirr ir det
svart att tro att den externa validiteten, i varje fall {or Sverige, ir sir-
skilt god. Alldeles f6r mycket skiljer Bangladesh frin Sverige for att
bara éverfora slutsatserna frin filtexperimentet.

17+ Abaluck m.fl. (2021), Impact of community masking on COVID-19: A cluster-randomized
trial in Bangladesh, Science.
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Beteendeforindringar beror pa flera faktorer

Foér att utrona vilken effekt myndigheternas rdd om smittsprid-
ningen haft pd befolkningens beteende, ricker det heller inte att stu-
dera vad individer faktiskt gjort. De skulle nimligen kunna ha vid-
tagit forsiktighetsdtgirder dven utan nigra rd. T.ex. har vi sett (i
kapitel 4 av detta betinkande) att minniskor 1 ett visst omride av
Sverige avpassat sin rorlighet och sin konsumtion till férindringar i
den lokala smittspridningen (kontrollerat fér variationen i den
nationella smittspridningen).

Internationell forskning visar ocksa tydligt att forindringar 1 det
individuella beteendet ofta féregdr formella restriktioner frin myn-
digheter. Skillnader i befolkningens benigenhet att tvitta hinderna,
undvika resor eller jobba hemifrdn fére och under pandemin beror
pi en rad faktorer utdver myndigheternas agerande, t.ex. individuella
beslut, foretag och organisationers agerande samt samhilleliga och
individuella férutsittningar. Befolkningar 1 olika linder, och olika
delar av befolkningen inom ett land, kan vidta olika grader av egna
forsiktighetsdtgirder.

Ett férindrat beteende i linje med myndigheters rdd och rekom-
mendationer kan dirfér inte, utan vidare, ses som en effekt av myn-
dighetens agerande. Det betyder inte att rdd och restriktioner saknar
betydelse f6r individers beteenden. Om inte annat bidrar de troligen
till att minniskor inte lika snabbt dtergdr till normalt beteende.
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Figur 7.4 Nationell rérlighet och smittspridning varen 2020
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Anm.: Figuren &r en reproduktion av figur 3.8 i kommissionens andra delbetankande. Den visar bear-
betningar av data fran Telia (pa kommunniva) och frén Google Covid-19 Communitiy Mobility Reports
(pa nationell nivd), samt data frén Forsakringskassan (pa individniva) inom SU:s covid-19-program.
Resande (pa vénster y-axel) avser de rorlighetsmatt som diskuteras i texten: métten for 2020 ar alltsd
uttryckta i procent av motsvarande matt for 2019 eller referensperioden. Nya sjukfall (p& hoger y-axel)
avser de fall med I&karintyg och diagnoser for konstaterad och eventuell covid-19, enligt diskussion i
avsnitt 2.3. De vertikala linjerna markerar fyra datum for uttalanden eller formella rad fran Folkhalso-
myndigheten: 16 mars: "De arbetsgivare som har mojlighet att |ata anstéllda arbeta hemifran kan
overvdga att rekommendera detta.” 19 mars: "Infor ledigheter och under pasken &r det viktigt att tanka
igenom om planerade resor inom Sverige verkligen ar nddvéandiga att genomfora.” 1 april: Folkhélso-
myndigheten utfardar allménna rad (HSLF-FS 2020:12) med uppmaningar om att avstd onddiga resor
samt att arbeta hemifran. 13 juni: Myndigheten haver denna reseavradan, dock bara for symtomfria
personer.

Figur 7.4 visar data for befolkningens rérlighet 6ver tid viren 2020.
Vi har tidigare presenterat figuren i virt andra delbetinkande.'” Det
grd filtet visar antalet sjukfall med ospecificerade luftvigsinfektioner
per vecka. De vertikala linjerna markerar de dagar di Folkhilsomyn-
digheten forst uttalade sig om att man om méjligt bor arbeta hemma,
tinka &ver planerade resor och inférde sina allminna rdd. Som figu-
ren visar sjonk rorligheten i samhillet redan innan rdden kom pa
plats. Den stérsta minskningen i rérligheten sammanfoll i stillet
med en 6kning av sjukfrinvaro orsakad av luftvigsinfektioner. Detta
betyder inte att myndigheternas rid inte hade nigon betydelse for
hur mycket minniskor rérde sig i samhillet. Men det dr rimligt att

17> Se kommissionens andra delbetinkande, kapitel 3, avsnitt 3.3. T det kapitlet presenterar vi
dven en mer omfattande redogdrelse f6r smittspridningen till och inom Sverige under viren
2020, inklusive hur rérligheten férindrades.
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tolka ménstren 1 data som att rérligheten 1 samhillet beror pa flera
olika faktorer, vilket gor det svirt att avgora effekten av rdd om att
avstd frin resor.

Métten pd rorlighet 1 figur 7.4 bygger pd rorelsedata frén mobil-
master och applikationer, objektiva mitt pd hur befolkningen har
forflyttat sig. Andra undersokningar har direkt frigat minniskor hur
de har agerat. Resultat fr8n opinionsundersékningar, t.ex. Novus
Coronastatus'”® och intervjuundersékningar frin KANTAR/Sifo
som kommissionen tagit del av, visar att befolkningen snabbt rap-
porterade att de forindrade en rad specifika beteenden under viren
2020. Det rér sig bl.a. om att hélla bittre handhygien, att undvika
sociala sammanhang och att arbeta mer hemifrin. Resultaten frin
Novus undersdkningar visar dessutom att flera rapporterade férind-
ringar har hillit 1 sig under ling tid. Liknande resultat framgdr i en
annan studie dir deltagarna rapporterar att de t.ex. avstdr frin resor,
hiller avstind och undviker kontakt 1 lika stor utstrickning under
december 2020 som i april samma 4r. Studien visar dock p3 att per-
sonerna ir olika benigna att forindra sitt beteende, bl.a. beroende pd
kon, lder, tilltro till myndigheter och olika personlighetsdrag.'”

Minniskor har olika forutsitiningar att skydda sig

Individers beteende och respons pd olika dtgirder beror alltsd bide
pd yttre omstindigheter och individuella egenskaper. De speglar
dven minniskors faktiska utrymme att agera annorlunda. Arbets-
kraftsundersokningen (AKU) ir en intervjuundersékning som Sta-
tistiska centralbyrn genomfér varje vecka. Frdn maj 2020 har den
haft med en rad frigor om hur individens arbetsvillkor har p&verkats
av pandemin. Figur 7.5 redovisar andelen deltagare som svarat att de
arbetat hemifrdn pd grund av pandemin under den senaste veckan,
uppdelat pd personer vars yrken kriver olika mycket personkon-
takter.

176 Novus Coronastatus 210401, uppgifter himtade frin Novus webbplats (besékt den 6 feb-
ruari 2022).

177 Andersson, O., Campo-Mercade, P., & Wengstrom, E (2021), Attityder och beteenden under
covid-19-pandemin, Ekonomisk Debatt.
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Figur 7.5 Andel personer som arbetat hemma pa grund av pandemin
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Kélla: Arbetskraftsundersokningen, SCB.

Personer vars yrken kriver en hég grad av personkontakt har arbetat
hemma i mindre utstrickning 4n personer vars yrken inte kriver lika
ménga personkontakter. Klassificeringen av hur mycket personkon-
takter som krivs i yrket bygger pd en yrkeskod snarare dn individens
specifika arbetssituation. Den tar inte heller hinsyn till om arbetsgi-
varen pabjudit hemarbete, eller om hela arbetsplatsen har stingt. Vi
vet inte heller om individen har en boendesituation som tilliter hem-
arbete. Det ir alltsg svirt att avgora varfor, eller varfor inte, personer
har arbetat hemifrdn. Men det ir tydligt att andelen som arbetar
hemifrén skiljer sig avsevirt it beroende pd yrkets natur.
Mojligheten att arbeta hemifrdn i olika yrken ir ett bland méinga
exempel pd hur minniskors olika férutsittningar styr hur vil de kan
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skydda sig sjilva och andra frin smitta och allvarlig sjukdom. P3
samma sitt kan det vara svirt att undvika kollektivtrafiken for de
som saknar tillgdng till alternativa transportsitt, att hilla avstind till
andra f6r de som bor 1 stora hushill eller ir beroende av hjilp frin
andra for att klara vardagen. Det forefaller troligt att personer med
fler tillgingliga resurser och storre inflytande 6ver sin arbetssitu-
ation har storre mojligheter att anpassa sin livstoring. Skillnader 1
forutsittningar ir ytterligare en faktor som gér det svart att avgora
vilken effekt en dtgird har, framfor allt 1 olika grupper.

7.3 Summering

Till och med den 7 februari 2022 hade 15 352 personer avlidit 1
Sverige som en foljd av covid-19. Pandemin har under tvi irs tid
paverkat nistan alla aspekter av livet 1 Sverige och virlden. Det ser
nu indd ut som att pandemin gir in i en ny fas. Den mer smittsamma,
men mindre allvarliga, omikron-varianten dominerar smittsprid-
ningen, vaccinationsprogrammet har gett befolkningen ett gott
skydd i1 ménga linder, de restriktioner vi har levt med upphér att
gilla och covid-19 kommer inom kort inte lingre att klassificeras
som en allminfarlig och samhillsfarlig sjukdom 1 Sverige. Det ir
precis i den hir brytpunkten som kommissionen ligger sista handen
vid sitt slutbetinkande.

Sett till hela den hittillsvarande pandemin har Sverige klarat sig
bra jimfért med manga andra linder. Sverige utmirker sig dock som
ett land dir pandemins allra forsta vg drabbade hért. Det var ocksd
under den tiden Sverige utmirkte sig som ett land som hellre forlitar
sig pd medborgarnas eget ansvar dn infér mer tvingande &tgirder.
Mycket av kommissionens arbete handlar dirfoér om att f6rstd och
utvirdera myndigheternas agerande under viren 2020.

Det ir genuint svért, eller omdjligt, att berikna hur manga smitt-
fall, sjukhusinliggningar eller dodsfall som beror pd en enskild &t-
gird, eller ens det samlade &tgirdspaketet. Hur smittan sprids och
vilka konsekvenser den har beror pi olika drivkrafter: forutsitt-
ningar som var pd plats redan innan pandemin, nir och hur mycket
smitta som kom in i landet, hur myndigheterna och andra aktdrer
har agerat, samt hur sirbar befolkningen ir. Det gir sdledes inte att
hivda att Sverige hade haft samma utfall som Norge om vi infért
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samma &tgirder som Norge. Hur ett land har klarat sig i jimforelse
med andra linder ir dirfor inget kvitto pd hur bra eller dilig dess
strategi har varit. Kommissionen utgdr dirfor frin liget 1 Sverige nir
vi frigar oss hur landet hanterat pandemin. D3 och d& utnyttjar vi
ind4 andra linder som referenspunkter.

Olika datakillor visar att minniskor 1 Sverige snabbt férindrade
sitt beteende under viren 2020. Myndigheternas tgirder betydde
sannolikt en hel del f6r befolkningens agerande under pandemin,
men det dr svirt att sitta en siffra pd den betydelsen. Resultaten vi
diskuterar i detta kapitel — och pd andra stillen 1 kommissionens be-
tinkanden — visar att minniskors agerande 1 pandemin ofta foregir
myndigheternas rdd och rekommendationer. Det beror ocksd pd
individuella egenskaper och férutsittningar att f6lja riden. Samman-
taget dr det svart att sirskilja betydelsen av myndigheternas agerande
frdn minniskors egna initiativ och mojligheter. Det dr knappast rim-
ligt att anta att livet hade fortgdtt som vanligt 1 Sverige, dven om
myndigheterna valt att helt avstd frin att agera.

De svérigheter vi redogjort fér gor det inte bara svért att berikna
effekterna av olika atgirder 1 efterhand. De innebar ocksd utma-
ningar for de myndigheter och beslutsfattare som hade 1 uppdrag att
bedéma effekten av olika Atgirder, inklusive eventuella odnskade
konsekvenser, viga dessa mot varandra och fatta beslut.

Kommissionen 6nskar dirfér formulera sina slutsatser med en
6dmjukhet infér vad som 1 dag dr mojligt att veta om pandemihante-
ringen. D4 det dr svirt att trovirdigt berikna de kvantitativa effek-
terna av olika dtgirder viljer kommissionen att inte uttala sig om an-
talet smittfall eller dodsfall som kunnat undvikas, eller orsakas, om
myndigheterna handlat annorlunda. Vi ir ocksd 6dmjuka infér den
nya kunskap som kan komma fram frin framtida utvirderingar och
ny forskning.

Baserat pa en samlad bedémning av de olika underlag vi presen-
terat 1 kommissionens tre betinkanden, menar vi ind3 att det ri-
dande kunskapsliget tilldter oss att gora kvalitativa bedémningar av
myndigheternas agerande. Det kriver mindre ldngtgiende antagan-
den att siga “mer” eller "mindre” snarare in “hur mycket mer” eller
“hur mycket mindre”.
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Minga kapitel 1 kommissionens tre betinkanden redovisar hur pan-
demin har paverkat Sverige. Smittspridningen har drabbat olika in-
divider direkt, via sjuklighet och dédlighet 1 covid-19. Men pande-
min har ocksd drabbat manga av oss indirekt, t.ex. via undantringd
eller uppskjuten vird, begrinsade f6rsérjningsméjligheter och 6kad
risk for arbetsloshet. Kommissionen och de forskare som skrivit
underlagsrapporter har fokuserat pd hur pandemin paverkat olika
grupper 1 befolkningen p3 olika sitt. Minga gdnger visar det sig att
pandemins bordor dr ojimlikt férdelade. Kapitel 13 i det andra del-
betinkandet redovisar t.ex. hur risken f6r sjukhusvard for covid-19
skiljer sig 4t mellan min och kvinnor, mellan dem med olika utbild-
ning och mellan dem som ir f6dda i olika linder. Kapitel 4 och 6 1
detta betinkande visar hur den ekonomiska krisen har slagit hogst
ojimnt mot olika delar av befolkningen.

Pandemin har allts3 orsakat en bred samhillskris som samtidigt
drabbat befolkningen p4 flera olika sitt. Men om varje dimension av
pandemin betraktas en i taget, ges endast en partiell bild av pande-
mins effekter 1 stort. I detta kapitel férsoker vi 1 stillet ge en 6ver-
blick 6ver hur pandemin pdverkat minniskor pd flera sitt. Analysen
utgdr frin att var och en i befolkningen har olika egenskaper, t.ex.
koén, utbildning, inkomst, yrke, hirkomst och si vidare. Den friga vi
stiller ir dirmed mingdimensionell pd tvd sitt. I vilken grad har
pandemins olika bordor drabbat befolkningen nir vi delar upp den
enligt ett antal olika kriterier? Till exempel redovisar vi pandemins
relativa effekter pd min och kvinnor, vad giller hilsa, instilld och
uppskjuten vird och olika ekonomiska utfall.

Vi bérjar med att ange vira viktigaste utgdngspunkter (av-
snitt 8.1). Sedan presenterar vi de olika mitt pd pandemins effekter
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som vi anvinder (avsnitt 8.2). Dirnist redovisar och diskuterar vi
var analys av pandemins multidimensionella ojimlikhet (avsnitt 8.3).
Som vanligt slutar kapitlet med en summering (avsnitt 8.4).

8.1 Utgangspunkter

Kapitlet utgdr frin olika bearbetningar av de registerdata som ir
framtagna i nira samarbete med Stockholms universitets covid-19-
program.””® Arbetet med att hantera och analysera data har dock ute-
slutande utforts av forskarna. For att gora analysen mojlig att 6ver-
blicka har vi varit tvungna att begrinsa mingden resultat. Ett antal
kapitel 1 vdra betinkanden — och de underlagsrapporter de bygger pd
— ger en mer detaljerad bild av hur olika grupper drabbats av sjuklig-
heten 1 covid-19 (kapitel 13 1 andra delbetinkandet), uppskjuten och
instilld vird (kapitel 12 i andra delbetinkandet), samt sysselsittning
och disponibla inkomster (kapitel 4 och 6 1 slutbetinkandet).

Grupper och perioder

Forfattarna till de underlagsrapporter som kommissionen har be-
stillt har ocksg blivit ombedda att anvinda precis samma gruppin-
delning som den vi anvinder 1 detta kapitel. Det gor att de resultat
som rapporterna redovisar blir en férdjupning av den enkla bild som
vi presenterar hir. I vissa fall har det dock inte varit mojligt, eller
onskvirt, att fullt ut f6lja denna gemensamma gruppindelning.

Vir framstillning 1 kapitlet fokuserar pd tvd perioder, heldret 2019
och det forsta pandemidret 2020. Genom att visa skillnader mellan
olika grupper i1 befolkningen bide under 2019 och 2020 illustrerar vi
det vilkinda faktum att Sverige i ménga avseenden var ett ojimlikt
samhille redan innan pandemin. Detta ir en viktig bakgrund till var
redovisning av hur pandemin har drabbat olika grupper. De som har
simre hilsa och mindre resurser dr mer sirbara i en kris. De olika
formerna av sdrbarhet 6verlappar ofta, men inte alltid.

De grupper som ingdr i redovisningen skiljer pd olika individer 1
sex dimensioner: dlder, kon, fédelseland, utbildning, inkomst, samt

178 Kommissionens relation till forskningsprogrammet finns beskriven i kommissionens andra
delbetinkande, Bilaga 6 — Ett forskningsprogram om covid-19 i Sverige: Smittspridning, bekimp-
ning och effekter pd individer och sambille.
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den sektor individen arbetar inom. Exakt hur varje grupp och kate-
gori ir definierad beskrivs nirmare i respektive del av avsnitt 8.3. Dir
redovisar vi dven exakt hur resultaten ir beriknade.

Jéamforelser dver tid

Vir analys anvinder oftast 2019 som ett referensvirde f6r att studera
pandemins effekter. Det finns andra tinkbara referenspunkter, t.ex.
ett genomsnitt for flera tidigare &r, eller prognoser f6r 2020. For
enkelhetens skull anvinder vi dr 2019, d& det kan fungera som en
referenspunkt for samtliga utfall férutom sjuklighet och dédlighet 1
covid-19 (som inte férekommit tidigare). En svaghet blir dock att
resultaten till viss del ir beroende av om 2019 var ett “vanligt” ir eller
inte.

De analyser som vi presenterar hir bygger pa ett datamaterial som
bestir av en rad olika registeruppgifter om befolkningen. Forskarna
inom SU:s covid-19-program har utgdtt frin SCB:s register éver
totalbefolkningen och definierat en referensgrupp f6r 2019, nimli-
gen samtliga individer som var skrivna i Sverige den sista december
4r 2018. Analogt, omfattar befolkningen f6r 2020, samtliga individer
skrivna i Sverige sista december 2019. Jimfoért med andra killor kan
det allts3 féorekomma vissa avvikelser t.ex. antalet positiva covid-19-
fall eller dodsfall genom att de andra killorna inkluderar personer
som inte var fédda i slutet av foregdende &r eller invandrade till Sve-
rige under iret.

Metoder

Redovisningen bygger pa berikningar for samtliga utfall med s3 lika
metoder som mojligt. Férdelen med detta ir att de olika utfallen blir
jimforbara. Nackdelen ir att metoderna inte alltid ir de bista moj-
liga f6r varje enskilt utfall eftersom ett specifikt utfall kan kriva
specialiserade analyser foér att pd bista sitt forstd just den di-
mensionen 1 detalj. Lisaren bor tolka resultaten med denna kvalifi-
kation i dtanke. Mer specialiserade analyser skulle allts kunnat ge
ndgot annorlunda virden, samtidigt som dessa virden skulle bli svi-
rare att jimfora.
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Eftersom pandemin fortfarande pdgdr ska resultaten ses som de
omedelbara effekterna av pandemin. Vi vet fortfarande inte vilka
som kommer att dterhimta sig snabbt respektive lingsamt eller hur
olika grupper paverkas ldngsiktigt pd andra sitt.

8.2 Direkta och indirekta utfall av pandemin

Detta avsnitt beskriver vilka olika utfall av pandemin som vi studerar
och varfér. Det tar ocksd upp de specifika mitt vi anvinder {6r vart
och ett av utfallen.

Hilsa och covid-19

Vi redovisar fyra olika métt pd hur pandemin har pdverkat hilsan.
Tre av dessa giller direkta métt pd covid-19, nimligen (1) positiva
fall av covid-19, registrerade 1 Folkhilsomyndighetens databas
SmiNet, (2) sjukhusvérd f6r covid-19, registrerade 1 Socialstyrelsens
patientregister som pabdrjade vistelser antingen pd slutenvirdsav-
delning eller IVA med covid-19 som huvuddiagnos (U07.1 eller
U07.2), (3) dodsfall 1 covid-19, dir covid-19 ir registrerat som un-
derliggande eller bidragande dédsorsak i Socialstyrelsens dodsor-
saksregister. Varje person riknas hogst en gdng under 2020, dven om
personen testar positivt fler in en ging eller har behov av slutenvird
vid mer én ett tillfille.

Det fjirde mittet dr ett sammantaget mitt pd hilsa, nimligen
dédsfall oavsett dédsorsak. Risken att d6 har pdverkats direkt av
covid-19, men en individs dédsrisk ir ocksi beroende av ett flertal
faktorer, inklusive psykisk ohilsa, benigenhet att séka vird och eko-
nomiska villkor. Vi kan dirfér se totaldodligheten som ett grovt
sammanfattande mdtt pd hur pandemin har slagit mot befolkningens
hilsa bide direkt och indirekt. Skillnaden i dodsrisk mellan 2020 och
2019 dr ocksa ett mitt pd 6verdodligheten inom en viss grupp.

Tabell 8.1 ger ndgra nyckeltal for dessa fyra métt.
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Tabell 8.1 Beskrivande statistik om hialsa
Antal personer
2019 2020 Skillnad
Positivt fall, covid-19 454 306
Sjukhusvard, covid-19 31786
Dddsfall, covid-19 10 510
Dddsfall, alla orsaker 88 552 97 914 9362 (9,53 %)

Kallor: SCB, Socialstyrelsen, Folkhalsomyndigheten och berdkningar inom SU:s covid-19-program.

Under 2020 var det nistan en halv miljon personer som testade posi-
tivt f6r covid-19 1 Sverige, vilket motsvarar 4,4 procent av befolk-
ningen. Bristande testkapacitet och varierande grad av testbenigen-
het 1 olika grupper gor att detta avsevirt underskattar antalet infek-
terade. Fler in 30 000 personer blev virdade inom slutenvdrden med
covid-19 som huvuddiagnos. Mer dn 10 500 personer avled med
covid-19 som orsak angiven pd dodsbeviset. Under 2020 registrera-
des det sammanlagt nistan 9 400 fler dodsfall in under 2019 vilket

motsvarar en 6kning med drygt 9,5 procent.

Instdlld och uppskjuten vdrd

I kapitel 12 i1 det andra delbetinkandet konstaterar vi en nedgdng av
vardkontakter och diagnostik utanfor covid-19-virden. Detta kan
forklaras av instillda eller uppskjutna virdkontakter, men ocks3 av
att patienter har avstitt frén att soka vard fér att inte belasta sjuk-
vérden eller f6r att undvika smitta. Viss sjuklighet har ocksd minskat
till f6ljd av pandemin. Vi redovisar pandemins effekter pd instilld

och uppskjuten vird med tv8 mitt.

Det ena 8terspeglar hur virdens diagnostik har fungerat under
pandemin. Vi miter detta med antalet cancerdiagnoser, registrerade
1 cancerregistret. Detta register har uppgifter om samtliga diagnosti-
cerade cancerfall, oavsett var 1 virden de uppticks. Det ger dirfor en
jimforelsevis heltickande bild eftersom det inkluderar dven fall upp-
tickta inom virdformer som inte ingdr i andra nationella register,
t.ex. primidrvirden. Under pandemin har virden upptickt firre can-
cerfall, bl.a. pd grund av instilld screening. Forindringen mellan
2019 och 2020 ger dirmed en 6versiktlig bild av hur vil svensk vird
lyckats diagnosticera sjukdomar i1 befolkningen under pandemin,
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dven om resultaten inte utan vidare gir att dverfora till andra typer
av sjukdomar. Det idr ocksd viktigt att beakta att antalet diagnoser
inte bara speglar férekomsten av cancer men idven hur vrden ir orga-
niserad, t.ex. lokal analyskapacitet och uppsokande 3tgirder, utan
ocksd i vilken man befolkningen varit benigen att séka vird for olika
besvir. Benigenheten att uppsdka vird varierar 1 olika delar av be-
folkningen. Hir fokuserar vi dirfor pd skillnader inom grupper fére
och under pandemin och tolkar enbart med stor férsiktighet niva-
skillnader mellan grupper.

Det andra mittet dterspeglar virdens behandlande funktion. Vi
miter denna med hjilp av antalet operationer, definierade som an-
talet genomforda kirurgiska ingrepp, antingen inom slutenvirden
eller den specialiserade 6ppenvédrden. Vi har identifierat dessa via
kirurgiska dtgirdskoder 1 patientregistret. Under pandemin sig vi en
nedging bland planerade (elektiva), men inte bland akuta kirurgiska
ingrepp. Utférda operationer iterspeglar, precis som diagnostice-
rade cancerfall, flera aspekter av virdens organisering, behovet av
vard 1 befolkningen samt benigenheten att soka vérd. I likhet med
sjuklighet 1 covid-19 riknas varje person hogst en ging, oavsett om
personen fatt fler dn en cancerdiagnos under aret eller genomgatt fler
in en operation.

Tabell 8.2 Beskrivande statistik om instélld och uppskjuten vard

Antal personer

2019 2020 Skillnad
Cancerdiagnos 99713 90 510 -9.203 (-10,09 %)
Operation 1 505 606 1403687 -101919(-7,65 %)

Kéllor: SCB, Socialstyrelsen och berakningar inom SU:s covid-19-program.

Som framgdr av tabell 8.2 upptickte virden ungefir 10 procent firre
cancerfall under 2020 jimfért med 2019. Det minskade antalen upp-
tickta cancerfall dterspeglar med hég sannolikhet ett icke tillgodo-
sett virdbehov, snarare in férbittrad hilsa i befolkningen. Det speg-
lar delvis instillda icke-akuta aktiviteter, t.ex. screeningverksamhet.
Det speglar ocks3 att vissa personer ocksd kan ha undvikit att upp-
soka virden f6r att undvika smittspridning'””. Aren innan pandemin
okade antalet upptickta cancerfall, men under 2020 uppticktes i

17 Anders Ekbom, underlagsrapport (2021), Uppskjuten och instilld vird under pandemin.
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stillet firre cancerfall in tidigare. Antalet dédsfall orsakade av cancer
var dock i stort oférindrat. Sett dver lingre tid okar antalet upp-
tickta cancerfall, samtidigt som antalet dédsfall orsakade av cancer
sjunker.'*

Antalet genomférda operationer minskade ocksa: virden utforde
drygt 7,5 procent firre operationer under 2020 dn 2019. Man kan
dela in kirurgiska ingrepp i planerade och akuta, men de gir inte att
sirskilja 1 patientregistret som ir datakillan f6r dessa analyser. Sam-
manstillningar som bygger pa andra data, t.ex. de som presenteras 1
drsrapporten foér Svenskt Perioperativt Register'®' visar att minsk-
ningen ir begrinsad till planerade ingrepp, medan antalet akuta ki-
rurgiska ingrepp ir 1 stort oférindrat. Instillda eller uppskjutna pla-
nerade ingrepp kan dock pd sikt leda till forvirrade kommor som
gor akuta ingrepp nédvindiga.

Anders Ekbom konstaterar i sin underlagsrapport om uppskjuten
och instilld vird under pandemin, att sjukvdrden 1 stort har priorite-
rat patientnytta. Samtidigt utrycker han en oro éver att vissa grupper
— t.ex. dldre personer och kvinnor fédda utanfér Sverige — har und-
vikit att s6ka vird under pandemin for att inte bli smittade.'®

Inkomster och sysselsittning

Konsekvenserna av pandemin {or enskildas ekonomi har redovisats
pa tvd sitt. Det forsta mittet giller huruvida den registrerades dispo-
nibla inkomst under dret sjonk med mer in en genomsnittlig
ménadsinkomst (dvs. 8,3 procent) jamfért med &ret innan. Arsin-
komsten 2019 jimférs med &r 2018 och inkomsten 2020 jim{drs med
2019. Uppgifterna om disponibel inkomst kommer frin inkomst-
och taxeringsregistret och definieras som individens arsinkomst
efter skatt. Informationen bygger pd uppgifter fran flera killor in-
klusive Skatteverket, Forsikringskassan, Socialstyrelsen, Pensions-
myndigheten, Férsvarsmakten och CSN.'” Det andra mittet avser
arbetsloshet, definierat via inskrivningar pd Arbetstérmedlingen.
Varje person riknas hogst en ging dven om samma person har haft

1% Socialstyrelsen (2021), Statistik om nyupptiickta cancerfall 2020.

'8! Svenskt Peripoerativt Register (2021), Arsrapport 2020-01-01 — 2020-12-31.

182 Anders Ekbom, underlagsrapport (2021), Uppskjuten och instilld vird under pandemin.

'8 SCB (2021), Det statistiska registrets framstillning och kvalitet, Inkomst och taxeringsre-
gistret (IoT).
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flera arbetsloshetsepisoder under ett ir. Vi miter bigge dessa utfall
endast for den del av befolkningen som ir mellan 21 och 69 &r under
det givna dret.

Tabell 8.3 Beskrivande statistik om disponibla inkomster och arbetsléshet

Antal personer

2019 2020 Skillnad
Minskad inkomst (mer 4n en méanadsldn) 1235325 1349909 114584 (8,78 %)
Arbetsloshet 293 985 417 454 123 469 (41,36 %)

Kallor: SCB, Socialstyrelsen, Arbetsformedlingen och berakningar inom SU:s covid-19-program.

Befintliga och pandemirelaterade ekonomiska stéd kompenserade
visserligen f6r minskande arbetsinkomster under 2020. Ett avsevirt
falli den disponibla inkomsten var ind4 vanligare under 2020 jimfort
med 2019."* Knappt 9 procent fler i arbetsfor 8lder férlorade mer in
en ménads disponibel inkomst under det férsta pandemidret. Antalet
som var arbetslosa (minst en ging) under ret 6kade med drygt
40 procent mellan 2019 och 2020. Adermon m.fl. visar i sin under-
lagsrapport att arbetsinkomsterna under pandemin minskade med i
genomsnitt 700 kronor per person och minad under perioden mars—
december 2020. Vilfirdsystemen begrinsade dock detta inkomst-
bortfall med nistan hilften i genomsnitt.'®

8.3 Olika dimensioner av ojamlikhet

Vi gir nu vidare och studerar de konsekvenser vi definierade i det
foregdende avsnittet for olika grupper i befolkningen. Resultaten ir
illustrerade i ett antal figurer, som sammanfattar resultaten frin olika
statistiska analyser. Eftersom resultaten speglar skillnader mellan
grupper 1 hela den svenska befolkningen ir de allra flesta av skillna-
derna s8 precist skattade att de ocksd ir statistiskt signifikanta.

184 Ett inkomstbortfall mellan tvd &r behdver inte innebira en faktisk begrinsning av individens
tillgingliga resurser. Den registrerade inkomsten varierar frin 4r till 3r, t.ex. riknas inkomster
frén en bostadsférsiljning som inkomst vilket leder till en hég registrerad inkomst under ett
4r och ett inkomstbortfall &ret dirp3. Men om 2019 ir ett ndgorlunda normalt &r f6r inkomst-
volatilitet ir det indd meningsfullt att studera férindringen mellan 2019 och 2020 i denna
variabel.

185 Adrian Adermon m.fl., underlagsrapport (2022), Coronapandemin, arbetsinkomsterna och

vilfardssystemets skyddsgrad.

246



SOU 2022:10 Pandemins ojamlika konsekvenser

Alder

Vi bérjar med att studera individer 1 olika dldersgrupper. Resultaten
1 figur 8.1 representerar helt enkelt observerade genomsnitt i olika
delar av befolkningen. Varje graf visar ett av de dtta utfall vi definie-
rade 1 férra avsnittet. Varje stapel representerar en andel i en viss
grupp under ett visst &r — gréna staplar f6r 2019 och gula staplar for
2020. For covid-19-relaterade utfall finns av forklarliga skil ingen
information fér 2019. For de andra mitten anger siffran ovanfér
varje par av staplar den relativa férindringen mellan dren uttryckt 1
procent. Exempelvis var knappt 8 procent av alla mellan 21 och 29 &r
arbetslosa ndgon ging under 2019, medan motsvarande andel var
drygt 12 procent under 2020. Detta motsvarar en 6kning med 4 pro-
centenheter eller en relativ férindring med drygt 50 procent, vilket
ir den siffra som anges 1 figuren.

Figuren visar att sannolikheten att testa positivt f6r covid-19 ir
som storst bland yngre personer. Att unga oftare testats positivt kan
bero pd att de, pd grund av sjukdomens ligre farlighetsgrad i grup-
pen, inte ir lika forsiktiga. Men forklaringen kan ocks3 vara att unga
testar sig betydligt oftare, vilket vi tidigare visat (i kapitel 13 i andra
delbetinkandet). Samtidigt var det, som vi vil vet, betydligt storre
risk for dldre personer att {3 sd allvarlig covid-19 att de behovde sjuk-
husvard eller avled.

Sannolikheterna att do 1 covid-19 och att do, oavsett orsak, ir
fordelade pd ett liknande sitt dver dldrarna. Vi ser i stort inga skill-
nader i total dédsrisk mellan 2019 och 2020 {6r personer under 60 ar.
Den huvudsakliga ¢verdddligheten under 2020 drabbade personer
over 70 &r. Underlagsrapporten av Andersson m.fl. visar p8 liknande
monster dir de ocksd delar in 6verdodligheten i ytterligare dlders-
grupper och visar att den var som storst bland personer 85 dr och
ildre."

De diagnosticerade cancerfallen minskade 1 samtliga 8ldersgrup-
per. Den relativa minskningen 1 upptickta cancerfall var dock storre
bland yngre personer, samtidigt som sannolikheten att i en upp-
tickt cancer 6verlag var betydligt hégre bland ildre personer. Sett
till antalet var det fler cancerfall som under 2020 inte uppticktes

bland ildre.

'8¢ Gunnar Andersson m.fl., underlagsrapport (2021), Dédlighet och sjuklighet i covid-19 i Sve-
rige under mars 2020 — februari 2021.
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Figur 8.1 Ojamlikhet mellan aldersgrupper
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Kallor: SCB, Socialstyrelsen, Folkhalsomyndigheten, Arbetsformedlingen och berakningar inom SU:s

covid-19-program.

Aldre personer hade en stérre sannolikhet att genomg3 kirurgiska
ingrepp bide under 2019 och 2020, och b&de den absoluta och rela-
tiva minskningen under pandemin var storst bland de ildre. Det
storre virdbehovet bland ildre personer bidrar till att fler drabbats
av den instillda och uppskjutna virden. Underlagsrapporten av An-
ders Ekbom redovisar dven en mer markerad nedging bland ildre
vad giller diabetesvird och proteskirurgi. Ekbom identifierar Folk-
hilsomyndighetens sirskilda férhillningsregler under pandemins in-
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ledande faser som en méjlig forklaring till varfér personer dver 70 &r
kan ha undvikit kontakter med sjukvirden.'”’

Den relativa 6kningen av antalet med fallande inkomster ir storst
bland personer mellan 30 och 59 dr. Samtidigt hade de &ldersgrup-
perna ligst sannolikhet att ha minskande inkomster bdde under 2019
och 2020. Med andra ord var den relativa minskningen ligre bland
bade yngre och ildre vilket beror pd att de 1 vanliga fall 1 stérre ut-
strickning drabbas av storre inkomstbortfall. Sannolikt beror detta
pé olika faktorer. Som en av underlagsrapporterna av Ekholm m.fL."*
visar (se ocksi kapitel 4) fick yngre personer oftare se fallande
arbetsinkomster under pandemin p8 grund av att de 1 hogre grad job-
bade i de mest drabbade branscherna. De kan ocks, enligt under-
lagsrapporten av Adermon m.fL.'"¥", ha haft simre tillging till vil-
firdssystemet (se ocksd kapitel 6).

Vad giller arbetslésheten ir savil niverna som de relativa férind-
ringarna under pandemin relaterade till 8ldern. Ju yngre personerna
ir, desto storre dr deras risk att bli arbetslésa redan under ett normal-
ar. Relativt fler av de yngre forlorade ocksa sitt jobb under pande-
min. Detta speglar med stor sikerhet de osikrare anstillningarna fér
yngre personer.

For att sammanfatta konstaterar vi att de ildre 1 hégre grad har
burit direkta och indirekta bérdor i pandemin i form av direkta och
indirekta hilsoeffekter, medan de unga har drabbats hirdare p3 ar-
betsmarknaden.

Kon

L avsnittet ovan har vi sett att 8lder ir systematisket relaterat till risken
for olika utfall. Eftersom kvinnor 1 genomsnitt lever lingre in min
kan det vara missvisande att jimfora min och kvinnor utan att ta
hinsyn till detta. Vivisar dirfor resultaten f6r kén med samma mdtt
som for dlder — dvs., sannolikheten att rika mer eller mindre illa ut
under dret — men vi bygger berikningarna pd statistiska modeller
som justerar for skillnader i dldersstruktur mellan min och kvin-

187 Anders Ekbom, underlagsrapport (2021), Uppskjuten och instilld vird under pandemin.

188 Karolina Ekholm m.fl., underlagsrapport (2022), Pandemins effekter pa svensk ekonomi
2020.

189 Adrian Adermon m.fl., underlagsrapport (2022), Coronapandemin, arbetsinkomsterna och
vélfirdssystemets skyddsgrad.
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nor.'” P4 s3 vis jimfér vi endast kvinnor och min vid samma &lder.
Resultaten av berikningarna ir sammanfattade i figur 8.2.

Figur 8.2 Ojamlikhet mellan kvinnor och man
Positivt fall, covid-19 Sjukhusvard, covid-19
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Anm.: Sannolikheter baserade pa genomsnittliga marginaleffekter fran logit-modeller. Staplarnas
nivaer kan tolkas som sannolikheten att uppleva ett visst utfall under ett visst ar for en genomsnittlig

individ i respektive grupp. Sannolikheterna ar justerade for alder.

Kallor: SCB, Socialstyrelsen, Folkhalsomyndigheten, Arbetsformedlingen och berakningar inom SU:s

covid-19-program.

%0 Sannolikheterna ir beriknade i tvd steg. Forst skattas logit-modeller med binira utfall och
sedan beriknas den férvintade sannolikheten 1 olika grupper via genomsnittliga marginalef-
fekter. Det gir att tolka resultaten som sannolikheten for ett visst utfall under ett ar, beriknad
vid medelvirdet for befolkningen i de variabler som modellen justerar fér. Den férvintade
sannolikheten i hela befolkningen, beriknad med den hir metoden, ir densamma som det
observerade medelvirdet i befolkningen. Fér utfall dir bide 2019 och 2020 ingdr inkluderar vi
ocksd &r som en oberoende variabel samt en interaktionsterm mellan &r och den oberoende

variabeln av intresse.
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Kvinnor har testat positivt fér covid-19 oftare in min medan min ir
mer drabbade av allvarlig covid-19, bide vad giller sjukhusvard och
dédsfall. Kontrasten mellan dessa utfall kan delvis bero pd att min
har storre sannolikhet att utveckla allvarlig covid-19. En annan orsak
ir att kvinnor har testat sig 1 storre utstrickning in min (se ta-
bell 13.3, kapitel 13, i andra delbetinkandet), bl.a. for att fler kvinnor
in min arbetar i vird och omsorg. Overdddligheten har varit hogre
bland min. Andersson m.fl. redovisar liknande ménster for kons-
skillnader 1 covid-19-relaterad sjuklighet och dédlighet och visar vi-
dare pd att skillnaderna inte beror pd skillnader mellan kénen 1 socio-
ekonomisk status, civilstind, boendeférhillanden eller samsjuklig-
het.”!

Nedgingen i cancerdiagnoser har varit ungefir lika stor bland
min och kvinnor. Virden upptickte fler cancerfall bland kvinnor in
bland min bidde 2019 och 2020. En orsak kan vara att kvinnor ir
féremadl for tvd nationella screeningprogram, f6r bréstcancer och liv-
moderhalscancer."”” Kvinnor hade ocks3 stérre sannolikhet in min
att genomgd en operation. Den relativa nedgdngen 1 operationer var
ungefir lika stor bland min och kvinnor. Det kan bero p4 skillnader
1 vrdbehov men ocksd pd att kvinnor tenderar att ta kontakt med
varden 1 ett tidigare skede vilket leder till att fler sjukdomsfall kan
behandlas med planerad vard.

Min och kvinnor har drabbats pd ett 1 stort sett liknande sitt eko-
nomiskt. Min har dock upplevt en nigot hégre 6kning av sanno-
likheten for inkomstfall under 2020. Risken att bli arbetssékande har
ocksé 6kat ndgot snabbare {6r min under pandemidret. Skillnaderna,
som 1 bigge fallen uppgar till ca 3 procent, skulle kunna bero p3 att
ndgot fler min arbetar 1 de branscher som pdverkats negativt av pan-
demin. Vi dterkommer till en mer direkt analys av olika branscher
nedan.

Adermon m.fl. finner ocksd i sin underlagsrapport att min har
forlorat nigot mer av sina arbetsinkomster dn kvinnor under pan-
demin och de har dessutom fitt ligre kompensation av vilfirdssyste-
met dn kvinnor. Kvinnor och min har i lika hog utstrickning kom-
penserats av arbetsloshetsférsikringarna under pandemin men kvin-

191

Gunnar Andersson m.fl., underlagsrapport (2021), Dédlighet och sjuklighet i covid-19 i Sve-
rige under mars 2020 — februari 2021.

" Socialstyrelsen (2019) Framtidens cancerscreening — Redovisning av regeringsuppdraget
Framtidsinriktad omvirldsanalys om férindringar och utvecklingstendenser inom cancerscre-
ening.
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nor har 1 hégre grad in min utnyttjat andra f6rméansslag, framfor allt
karensavdragsersittningen och tillfillig férildrapenning.'”

Sammanfattningsvis har min fitt bira nigot hégre bérdor under
pandemin, bide vad giller sjukhusinliggning och déd 1 covid-19
samt sysselsittning och inkomster. De ekonomiska skillnaderna ir
dock sma. Instilld och uppskjuten vird har drabbat min och kvinnor
i lika stor omfattning.

Fodelseland

I denna del redovisar vi hur pandemin drabbat personer fédda 1 olika
linder. Befolkningen dr hir uppdelad i tre kategorier: fodda 1 Sverige,
fddda 1 Europa (inklusive Sovjetunionen) samt fédda utanfor
Europa. Sannolikheterna ir justerade f6r bdde kén och &lder och av-
ser resultaten i befolkningen 6ver 20 &r."”* Figur 8.3 sammanfattar
resultaten.

Fédda i Sverige och 1 Europa hade ungefir lika stor sannolikhet
att testa positivt fér covid-19. Fédda utanfér Europa hade diremot
hégre sannolikhet att testa positivt. Utrikes fodda hade ligre sanno-
likhet att bestilla tester via 1177 och andelen positiva tester ir hogre
in bland personer fodda 1 Sverige, dven om det finns skillnader bero-
ende pd var 1 virlden personen ir f6dd (se tabell 13.3, kapitel 13, 1
andra delbetinkandet). Det ir méjligt att skillnaderna i testbenigen-
het underskattar andelen fall bland utrikes f6dda och att skillnaderna
isjilva verket r storre in de som syns i figuren. Underlagsrapporten
av Arizo Karimi visar att utrikes fédda hade en forhojd risk att bli
inlagda p& sjukhus utan ett tidigare positivt test'”, vilket tyder p4 att
gruppen testar sig 1 mindre utstrickning, dven vid allvarlig sjukdom.

Personer fé6dda utanfér Europa hade ocksd storst sannolikhet att
behéva sjukhusvird samt att avlida i covid-19. Skillnaderna i férhal-
lande tll svenskfédda ir anmirkningsvirt stora, med uppemot tre
ginger storre risker for f6dda utanfér Europa. Fodda 1 Europa hade
ligre risk for sjukhusvird och déd i covid-19 in fodda utanfér

19 Adrian Adermon m.fl., underlagsrapport (2022), Coronapandemin, arbetsinkomsterna och
vilfardssystemets skyddsgrad.

19 Begrinsningen av 8ldersgruppen gér det littare att jimféra hur stora skillnaderna mellan
personer fddda i olika linder ir med skillnaderna mellan utbildningsgrupper och inkomstgrup-
per.

%5 Arizo Karimi, underlagsrapport (2021), Heterogeneity in mortality, morbidity, and health
behaviors: Covid-19 and beyond.
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Europa, men hégre risk in svenskfédda. Underlagsrapporten av
Andersson m.fl. anvinder en delvis annorlunda gruppering av linder
och visar att personer fédda i Nordafrika och Mellanéstern hade
sirskilt stor risk att do i covid-19. Skillnaderna kan inte forklaras av
skillnader i1 socioekonomisk status, civilstind, boendeférhillanden
eller samsjuklighet."

Figur 8.3 Ojamlikhet efter fodelseland
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Anm.: Sannolikheter baserade pa genomsnittliga marginaleffekter fran logit-modeller. Staplarnas
nivaer kan tolkas som sannolikheten att uppleva ett visst utfall under ett visst ar for en genomsnittlig
individ i respektive grupp. Sannolikheterna 4r justerade for kin och alder.

Kallor: SCB, Socialstyrelsen, Folkhdlsomyndigheten, Arbetsformedlingen och berakningar inom SU:s
covid-19-program.

1% Gunnar Andersson m.fl., underlagsrapport (2021), Dédlighet och sjuklighet i covid-19 i Sve-
rige under mars 2020 — februari 2021.

253



Pandemins ojamlika konsekvenser SOU 2022:10

Overdadligheten var stérst bland de fodda utanfér Europa (drygt
24 procent), nist storst bland f6dda i Europa (knappt 13 procent)
och minst bland fédda 1 Sverige (drygt 7,3 procent). Personer f6dda
utanfér Europa hade ligst sannolikhet att d6 under 2019 men under
2020 minskade skillnaden avsevirt, iven om personer f6dda utanfor
Europa hade den ligsta dodsrisken dven under 2020. Under 2019
hade personer fédda i Europa ungefir samma dédsrisk som personer
fodda i Sverige. Men eftersom éverdddligheten var storre 1 den forra
gruppen var dédsrisken hégre under 2020. Overdédligheten var dven
sirskilt hég bland personer f6dda 1 Nordafrika och Mellangstern,
dven bland yngre personer, mellan 50-69 ir.

Den héga dédsrisken och 6verdddligheten bland utrikes fédda ir
synnerligen anmirkningsvird di utrikes fédda, sirskilt fodda utan-
t6r Europa, generellt har bittre hilsa och ligre dodsrisk dn fodda 1
Sverige. Det syns i figur 8.4 genom att staplarna f6r bdde 2019 och
2020 for utrikes fodda dr ligre."” Den hégre 6verdddligheten bland
personer fédda utanfér Europa under 2020 har minskat skillnaden 1
dédlighet mellan personer f6dda 1 Sverige och utanfér Europa.

Personer fodda i Sverige hade stérst sannolikhet att {3 en cancer-
diagnos bade 2019 och 2020. Denna sannolikhet sjonk med drygt
13 procent bland f6dda utanfér Europa, ndgot mer dn minskningen
bland fédda 1 Sverige eller évriga Europa — drygt 10 procent for
bigge grupperna. Inga betydande skillnader syns i sannolikheten att
genomgd en operation, vare sig 1 nivd eller férindring. Underlags-
rapporten av Anders Ekbom redovisade resultat som tydde pd att
utrikes f6dda médrar inte har ndtts av modravirden under pandemin
samt att 6kningen i barnfetma som observerats under pandemin var
sirskilt stor bland barn till utrikes f6dda férildrar.'” Personer fédda
utanfér Sverige som behéver sjukhusvdrd for covid-19 hade ocksd
storre sannolikhet att bli inlagda direkt pd IVA 1 stillet for annan
slutenvdrdsavdelning vilket tyder pd att utrikes fodda séker vird i ett
senare skede jimfort med personer fédda i Sverige. Skillnaderna var
sirskilt stora fér personer fédda i Afrika och Sydamerika."”

Personer fodda i Sverige hade den stérsta 6kningen i sannolikhe-
ten att fi ett betydande inkomsttapp under 2020. Okningen var

1 Wallace, M., och Wilson, B. (2021), Age variations and population over-coverage: Is low mor-
tality among migrants merely a data artefact? Population Studies.

198 Anders Ekbom, underlagsrapport (2021), Uppskjuten och instilld vird under pandemin.

% Arizo Karimi, underlagsrapport (2021), Heterogeneity in mortality, morbidity, and health
Behaviors: Covid-19 and beyond.
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ndgot mindre bland personer f6dda i évriga Europa och 6vriga virl-
den. Samtidigt var risken f6r minskande inkomster stérst bland per-
soner fédda utanfér Europa bdde 2019 och 2020, men ungefir lika
stor bland personer fédda i Sverige och &vriga Europa.

Den storsta procentuella 6kningen 1 sannolikheten att skrivas in
pd Arbetsférmedlingen skedde bland personer fédda i Sverige. Det
speglar bl.a. att deras risk att rika ut for arbetsloshet var mycket l3g
under 2019. Mitt i procentenheter var dkningen diremot storre
bland utrikes fé6dda. Risken for arbetsloshet 6kade med 1,7 procent-
enheter bland personer fédda i Sverige och 3,1 procentenheter bland
personer fodda utanfér Europa.”® Personer fédda utanfér Europa
hade stérst sannolikhet att skrivas in pd Arbetsférmedlingen under
hela perioden. Under 2020 var sannolikheten, 12,0 procent, jimfort
med 5,4 procent bland personer fodda i Sverige.

Sammantaget ir det tydligt att utrikes fodda, sirskilt frin linder
utanfér Europa, har drabbats hirdare av pandemin i de aspekter vi
beskriver hir. Det enda undantaget ir sannolikheten att genomg3 en
operation.

Utbildning

Minniskors utbildning ir uppdelad i tre kategorier — hogst grund-
skola, hogst gymnasium respektive hogskola — enligt uppgifter ur
utbildningsregistret. Eftersom det dr svirt att klassificera personer
som fortfarande ir under utbildning giller den endast personer éver
20 &r. D3 utbildningsnivd ir starkt kopplat till bdde kén och alder,
har forskarna justerat sannolikheterna f6r dlder och kon, for att kun-
najimfora grupperna med varandra. Resultaten finns sammanfattade
1 figur 8.4.

2 Den procentuella skillnaden beskriver en relativ 6kning, kningen i andelen som skrevs in
pd Arbetsférmedlingen 2020 dividerat med andelen som skrevs in under 2019. Skillnaden 1
procentenheter beskriver 1 stillet en absolut ¢kning, andelen 2020 minus andelen 2019. De
bida sitten att berikna skillnaden mellan ir ger kompletterande information om utvecklingen.
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Figur 8.4 Ojamlikhet mellan utbildningsgrupper
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Anm.: Sannolikheter baserade pa genomsnittliga marginaleffekter fran logit-modeller. Staplarnas
nivaer kan tolkas som sannolikheten att uppleva ett visst utfall under ett visst ar for en genomsnittlig
individ i respektive grupp. Sannolikheterna ar justerade for kon och alder.

Kallor: SCB, Socialstyrelsen, Folkhalsomyndigheten, Arbetsformedlingen och berakningar inom SU:s
covid-19-program.

Sannolikheten att testa positivt gir upp nigot med hégre utbildning.
Samtidigt dr riskerna att behdva vird pd sjukhus eller att avlida i co-
vid-19 betydligt hégre bland personer med ligre utbildning. Det kan
bero pd att de med hogre utbildning har hégre testbenigenhet, och
att de med ligre utbildning oftare arbetar i yrken dir de blir utsatta
for smitta och oftare har underliggande sjukdomar som 6kar risken
for allvarlig covid-19. Rapporten av Andersson m.fl. visar dock att
skillnader mellan utbildningsgrupper vad giller allvarlig covid-19 en-
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bartiliten utstrickning drivs av yrkets egenskaper, boendeférhallan-
den och medicinska riskfaktorer.”®'

Redan foére pandemin foreldg betydande skillnader 1 dodsrisk
mellan utbildningsgrupper. Risken att d6 under 2019 var dubbelt s&
stor bland personer med grundskola som hégsta utbildning jimfért
med personer med hogskoleutbildning. Overdédligheten under
2020 var ocksd den betydligt storre bland personer med ligre utbild-
ning. Pandemin har alltsd vidgat de existerande utbildningsskillna-
derna i dédlighet.

Nedgingen 1 upptickta cancerfall och operationer var storre
bland personer med ligre utbildning vilket tyder pd att personer med
ligre utbildning har drabbats oproportionerligt av instilld och upp-
skjuten vdrd. En mojlig férklaring ir skillnader 1 sokbeteende mellan
utbildningsgrupper. Personer med ligre utbildning som virdas fér
covid-19 inom slutenvirden hade stérre sannolikhet att bli inlagda
utan ett tidigare positivt test, bli inlagda direkt pd IVA och att avlida
pa sjukhuset.”” Detta kan avspegla att personer med ligre utbildning
soker vard 1 ett senare skede jimfért med personer med hogre ut-
bildning.

Risken for ett fall 1 de disponibla inkomsterna under pandemin
dkade mindre 1 relativa termer bland personer med grundskola som
hégsta utbildning. Detsamma giller risken {6r arbetsléshet, men hir
skedde det mindre procentuella fallet frén en klart hogre nivd. Om
man 1 stillet tittar pd den absoluta skillnaden — dvs., procentenheter
snarare in procent — hade de grundskoleutbildade i stillet den storsta
okningen i risk under 2020: 2,3 procentenheter jimfért med 1,6 pro-
centenheter fér hogskoleutbildade.

For att sammanfatta har bide de direkta och indirekta hilsoeffek-
terna av pandemin drabbat de med ligst utbildning virst. Det ir
ocksd denna grupp som redan innan pandemin hade simst utfall. P4
arbetsmarknaden ir resultaten ngot mer blandade: mitt i antal per-
soner ir 6kningen 1 arbetslgshet storst bland grundskoleutbildade,
men risken har 6kat mer f6r dem med mer utbildning, om 4n frin en
18g niva.

2! Gunnar Andersson m.fl., underlagsrapport (2021), Dédlighet och sjuklighet i covid-19 i Sve-
rige under mars 2020 — februari 2021.

22 Arizo Karimi, underlagsrapport (2021), Heterogeneity in mortality, morbidity, and health
Behaviors: Covid-19 and beyond.
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Inkomst

Med inkomst menar vi i denna del individens disponibla inkomst,
dvs. hur mycket som finns kvar av bruttoinkomsten efter olika
skatter och transfereringar. Hir ir befolkningen indelad 1 fyra lika
stora grupper baserat pd deras disponibla inkomst 1 férhillande till
andra personer fédda samma 4r. Den f6rsta kvartilen innehéller de
25 procent av befolkningen som har de ligsta inkomsterna och den
fjirde kvartilen de 25 procent som har de hégsta inkomsterna. Den
disponibla inkomsten varierar éver tid och for att 3 ett mer stabilt
mitt pd inkomsten har forskarna beriknat den genomsnittliga in-
komsten éver fyra dr. Inkomstklassificeringen f6r 2019 bygger alltsd
pd inkomsterna under 2015-2018 och inkomstklassificeringen for
2020 bygger pa 2016-2019.* T likhet med resultaten fér utbildning
ir resultaten for inkomst justerade for kon och &lder. Aven hir ir
befolkningen begrinsad till personer éver 20 &r eftersom yngre per-
soner inte ir yrkesverksamma i samma utstrickning. Resultaten illu-
streras 1 figur 8.5.

Personer i den forsta kvartilen (med de ligsta inkomsterna), hade
en ligre sannolikhet att testa positivt for covid-19. De hade diremot
en storre sannolikhet att behéva sjukhusvérd. Det var dock inga
systematiska skillnader f6r dodsfall i covid-19 eller 1 6verdodlighet.
Underlagsrapporten av Andersson m.fl. presenterar relativa dods-
risker 1 covid-19 f6r olika inkomstgrupper uppdelat pd lder. Bland
personer mellan 21 och 69 ir hade personer med ligre inkomst en
storre risk att avlida i covid-19, men bland personer éver 70 &r syntes
inga skillnader mellan inkomstgrupper.”***® Den absoluta majo-
riteten av dédsfall 1 covid-19 sker bland personer 6ver 70 vilket bi-
drar till att genomsnittliga monster 1 befolkningen tydligast reflek-
terar monstren i den gruppen. Personer med ligre inkomster hade
diremot en hogre risk att d6 av alla orsaker bide under 2019 och
2020.

2% Eftersom inkomster bara registreras for personer som ir vid liv vid drets slut méste fore-
gdende 4r anvindas for att berdkna inkomster dir dédsfall ir ett av utfallen.

2% Gunnar Andersson m.fl., underlagsrapport (2021), Dédlighet och sjuklighet i covid-19 i Sve-
rige under mars 2020 — februari 2021.

2% Detta kan till viss del bero pd att betydelsen av inkomst ir delvis annorlunda bland personer
som arbetar och personer som ir pensionerade. Eftersom personens arbetsférmiga ir bero-
ende pd god hilsa finns det en starkare koppling mellan inkomst och hilsa bland personer i
arbetsfor dlder. Skillnader i hilsa mellan grupper tenderar dessutom att minska i hég &lder dd
hilsan allt mer beror pa fysiska férindringar som ir en del av kroppens &ldrande.
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Figur 8.5 Ojamlikhet efter inkomstniva
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Anm.: Sannolikheter baserade pa genomsnittliga marginaleffekter fran logit-modeller. Staplarnas
nivaer kan tolkas som sannolikheten att uppleva ett visst utfall under ett visst ar for en genomsnittlig

individ i respektive grupp. Sannolikheterna &r justerade for kdn och alder.

Kallor: SCB, Socialstyrelsen, Folkhalsomyndigheten, Arbetsformedlingen och berdkningar inom SU:s
covid-19-program.

Under bdde 2019 och 2020 fick fler personer med hogre inkomster
en cancerdiagnos jimfért med personer med ligre inkomster. Hog-
inkomsttagarna genomgick ocks3 fler operationer. I samtliga grup-
per gick bdde nyupptickta cancerfall och genomférda operationer
ner under pandemidret. Nedgdngen 1 bdda utfallen var dock relativt
sett storre bland personer med ligre inkomster. I likhet med
personer med ligre utbildning hade personer med ligre inkomst med
behov av sjukhusvird storre sannolikhet att bli inlagda utan ett tidi-
gare positivt test, bli inlagda direkt pd IVA och att avlida pa sjuk-
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huset, jimfoért med personer med hégre inkomst.”*® Det ir méjligt
att de med ligre inkomst sokt vird 1 ett senare skede in de med hogre
inkomst och att pandemin dirfér medfért mer instilld och uppskju-
ten vard hos ldginkomsttagare.

Nivin pd arbetslosheten, bidde 2019 och 2020, var mingdubbelt
hogre i de tvd ligsta inkomstkvartilerna, vilket innebir att minga fler
personer 1 dessa grupper blev arbetslésa. Den relativa 6kningen 1
risken fér inkomstbortfall var dock stérst bland personer 1 den évre
halvan av inkomstférdelningen. Detta kan eventuellt spegla att er-
sittningarna 1 bide sjuk- och arbetsléshetsforsikring har ett tak, sd
att sjuka och arbetslésa hoginkomsttagare sjilva fitt bira en storre
del av inkomstférlusten vid sjukdom eller arbetsléshet under pan-
demin, dn de med ligre inkomster. En annan foérklaring kan vara att
hoéginkomsttagare oftare har stora kapitalinkomster som kan ha
varierat mer under pandemin. Samtidigt har personer med hégre dis-
ponibel inkomst mer resurser som de kan anvinda f6r att begrinsa
de negativa konsekvenserna av arbetsléshet och inkomstbortfall.

Adermon m.fl. redovisar i sin underlagsrapport att gruppen med
de ligsta inkomsterna forlorade s& mycket som 4 procent av sina ar-
betsinkomster under mars—december 2020. Vilfirdssystemet kom-
penserade dock denna grupp 1 hog utstrickning, skyddet for fjirde-
delen med ligst inkomster 78 procent, jimfért med 17 procent fér
fjirdedelen med hogst inkomster. Det var framfér allt arbetsléshets-
féormanerna som bidrog till detta, men dven till viss del sjukfor-
ménerna.””

Sammanfattningsvis ir resultaten f6r grupper med olika disponi-
bel inkomst blandade. Personer med l8ga inkomster har 1 hégre grad
drabbats av uppskjuten vird och sjukhusinliggning for covid-19. P4
arbetsmarknaden har minga fler med lga inkomster blivit arbets-
16sa, men risken for storre inkomsttapp har 6kat mest bland hégin-
komsttagare.

2% Arizo Karimi, underlagsrapport (2021), Heterogeneity in mortality, morbidity, and health
behaviors: Covid-19 and beyond.
27 Adrian Adermon m.fl., underlagsrapport (2022), Coronapandemin, arbetsinkomsterna och

vilfardssystemets skyddsgrad.
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Sektorstillborighet

Slutligen visar vi hur pandemin slagit mot anstillda inom olika sek-
torer. Baserat pd den bransch dir individen har sin huvudsakliga in-
komst, ir befolkningen indelad 1 tre kategorier: tjinster (SNI 45-63,
68-83, 85-96), vird och omsorg (SNI 86-98)°® samt &vriga (som
innefattar jordbruk, tillverkning samt byggverksamhet).”” Resul-
taten hir ir justerade for dlder, kén, utbildning, disponibel inkomst
samt fodelseland, eftersom samtliga dessa faktorer paverkar utfallen
och ir kopplade till vilket yrke man har. Befolkningen ir begrinsad
till de 6ver 20 4r eftersom det saknas uppgifter om till exempel ut-
bildning och inkomst {6r yngre personer. Genom att justera for fler
faktorer blir det svirare att tolka resultaten men det blir littare att
urskilja betydelsen av en enskild faktor, 1 det hir fallet vilken typ av
sektor personen arbetar 1. Resultaten finns sammanfattade i figur 8.6.

I likhet med yrken inom virden innebir tjinsteyrken person-
kontakter, ind3 ir det stora skillnader 1 sannolikheten 1 att ha testat
positivt mellan grupperna. Personer som arbetar inom vard och om-
sorg har testat positivt betydligt oftare in de som arbetar inom andra
sektorer. De har ocks4 haft storre sannolikhet att virdas pa sjukhus
for covid-19. Diremot ir risken att avlida 1 covid-19 ndgot ligre.
Dessa skillnader kan bero pd att minga yrken inom virden innebir
en stor mingd personkontakter, samt att personer inom vérden har
testats 1 stor utstrickning. Det ir ocksd mojligt att personer som
arbetar i virden sdker vird i ett tidigt skede och vid mildare sjukdom
dirfor har en storre risk att vardas f6r covid-19 och en ligre risk att
avlida.

For personer som arbetar med tjinsteproduktion eller 1 6vriga
sektorer 6kade dddsrisken frin alla orsaker nigot mellan 2019 och
2020. Overdodligheten var dock hogre bland personer som arbetar
inom tjinsteyrken. Personer som arbetar inom virden upplevde dir-
emot ingen 6verdddlighet under 2020. De hade alltsd ligre risk att
d6 1 andra orsaker in covid-19 &r 2020 jimfért med 2019. Det ir
mojligt att den stora paverkan pd samhillet som pandemin har inne-
burit har medfoért en minskning av risken att dé 1 andra orsaker. Till

2% Standard f6r svensk niringsgrensindelning (SNI) ir ett klassificeringssystem som delar in
foretag och andra arbetsstillen baserat pd verksamheten, se SCB (2007), Meddelanden i sam-
ordningsfrigor for Sveriges officiella statistik 2007:2 — SNI 2007 Standard fér svensk néringsin-
delning 2007 — Korrigerad version.

2% Personer utan yrke finns med i analysen som en separat kategori med redovisas inte hir.
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exempel har det skett en minskning av dédsfallen 1 hjirtinfarkt under
2020.*'° Det saknas i nuliget en systematisk bild av hur pandemin
har paverkat férekomsten av olika sjukdomar samt hur detta har pa-

verkat olika grupper 1 samhillet.

SOU 2022:10

Figur 8.6 Ojamlikhet efter sektorstillhorighet
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Anm.: Sannolikheter baserade pa genomsnittliga marginaleffekter fran logit-modeller. Staplarnas

nivaer kan tolkas som sannolikheten att uppleva ett visst utfall under ett visst ar for en genomsnittlig
individ i respektive grupp. Sannolikheterna ar justerade for kon, alder, fodelseland, utbildningsnivé och

inkomst.

Kallor: SCB, Socialstyrelsen, Folkhalsomyndigheten, Arbetsformedlingen och berakningar inom SU:s
covid-19-program.

De bida mitten pd instilld och uppskjuten vird ger delvis olika
monster. Minskningen av nya cancerdiagnoser var stdrre bland per-
soner 1 vdrdyrken, men minskningen i genomférda operationer var &

219 Anders Ekbom, underlagsrapport (2021), Uppskjuten och instilld vird under pandemin.
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andra sidan mindre bland virdanstillda. Personer som arbetar inom
virden har nirmare virdkontakter och deltar t.ex. oftare i screening-
verksamhet eller soker vird i ett tidigare skede. De kan dirfér piver-
kas mer nir sddan verksambhet stills in. Det dr ocks3 troligt att vard-
anstillda dr bittre pd att navigera inom sjukvdrden och dirfor oftare
har kunnat genomg3 planerade operationer, dven om verksamheten
dragits ner. Personer inom virdyrken hade stérst sannolikhet att
diagnosticeras med cancer samt att genomgd operation under bide
2019 och 2020, vilket ocks3 talar for att den gruppen stdr 1 nirmare
kontakt med virden in andra grupper.

Personer som arbetar inom tjinstesektorn har oftare mer be-
grinsade mojligheter att skota sitt arbete hemifrdn och arbetar oftare
inom kontaktnira sektorer. De drabbades ocksa hirdare ekonomiskt
in de andra grupperna. Som vi tidigare visat med stéd av Ekholm
m.fl. underlagsrapport®"' var delar av tjinstesektorn ocksi den som
lingst och djupast var utsatt f6r de negativa ekonomiska effekterna
av smittspridningen. Sannolikheten att erfara en betydande minsk-
ning av inkomsten dkade ocksd mest 1 den gruppen, bdde mitt i
procent (12,6) och procentenheter (2,7).

Sannolikheten att skrivas in pd Arbetsférmedlingen 6kade for alla
grupper men den 6kade dubbelt sd mycket bland personer som arbe-
tade med tjinsteproduktion jimfért med personer som arbetade
inom vérden eller andra sektorer. Under 2019 var risken fér arbets-
loshet ungefir lika stor 1 de olika grupperna, men under 2020 var
skillnaden mellan grupperna betydande. Vi diskuterar 1 kapitel 4
och 6 hur anstillda 1 olika sektorer pdverkats av pandemin. Trots att
personer som arbetar inom vird och omsorg ofta inte kan arbeta
hemifrdn har de ekonomiska konsekvenserna av pandemin varit
mindre dn {6r dvriga i tjinstesektorn. Detta beror sannolikt pd det
stora behov av vdrd som pandemin har inneburit.

Sammanfattningsvis dr det tydligt att anstillda i tjinstesektorn
drabbats mycket virre ekonomiskt dn anstillda i andra sektorer.
Diremot ir skillnaderna i uppskjuten vird sma. Vardanstillda har
haft mycket stérre sannolikhet att testa positivt och att bli inlagda
pa sjukhus, men de har haft en ligre risk att d6 i covid-19. Dessutom
har de upplevt den minsta forindringen i1 tillgingen till planerade
operationer, troligtvis for att de dr bittre p att navigera sjukvirden.

211 Karolina Ekholm m.fl., underlagsrapport (2022), Pandemins effekter pd svensk ekonomi
2020.
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8.4 Summering

Pandemin har drabbat redan utsatta grupper sirskilt hirt. Vara tidi-
gare delbetinkanden, 6vriga kapitel 1 slutbetinkandet och de under-
lagsrapporter kommissionen har bestillt har skildrat att pandemin
inneburit stérre negativa konsekvenser — bade vad giller hilsa och
ekonomi — for vissa grupper. Det kan till exempel réra sig om per-
soner med kort utbildning, 18ga inkomster eller utrikes fédda jim-
fort med de 1 mer vilbestillda grupper. I det hir kapitlet har vi samlat
ithop resultaten for att teckna en mer systematisk bild av hur pande-
min har paverkat olika grupper i samhillet. Det ir tll stora delar
samma grupper som drabbats hirdast bdde vad giller hilsa, ekonomi
och instilld och uppskjuten vrd.

Den stora bilden som vi har tecknat visar att pandemin har bidra-
git till att accentuera redan existerande ojimlikheter. Samtidigt sak-
nas flera aspekter f6r en dnnu mer samlad bedémning. Hir har vi
redovisat resultat pd hur pandemin har slagit mot ett urval av grup-
per’” i befolkningen pi i ett urval av olika dimnesioner. Men vi har
inte — frimst pd grund av bristande data — kunnat beakta hur pan-
demin har slagit mot befolkningen t.ex. vad giller psykisk ohilsa och
barns kunskapsutveckling.

Individens tillgdng till resurser har betydelse fér den enskilda for-
mdgan att folja rekommendationer och vidta dtgirder for att skydda
sig sjilv och andra. For att kunna arbeta hemifrin krivs t.ex. ett
arbete som tilliter det, men ocks8 en bostad med ritt utrustning och
mojligheter till arbetsro. Om individen vil blir smittad méste hen ha
tillgdng till bostadsyta och stéd med férnédenheter f6r att kunna
isolera sig. For personer med osikra arbetsvillkor och smd margina-
ler kan risken for negativa konsekvenser vid ett uteblivet arbetspass
viga relativt tungt 1 jimforelse med risken att dra sig covid-19. Per-
soner med vissa yrken — men ocksd de med hogre inkomster eller
storre inflytande 6ver den egna arbetssituationen — har dirfér littare
att skydda sig sjilv och sin familj frin smittspridningen. Atgirder
mot smittspridningen som priglas av frivillighet och eget ansvar
riskerar dirfér att drabba personer med firre resurser hirdare idn de
med fler resurser.

212 Skillnader mellan en stor mingd grupper, inklusive befolkningen i olika regioner, med olika
typer av samsjuklighet och personer med funktionsnedsittningar finns ocks de redovisade i
flera av de underlagsrapporter som kommissionen har bestillt och publicerat.
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Det dr dock viktigt att understryka att de resultat vi presenterat
inte alltid gir 1 samma riktning och delvis tecknar en komplex bild.
Min har t.ex. lidit virre hilsomissiga konsekvenser in kvinnor, men
bara drabbats ndgot virre ekonomiskt och vad giller instilld och
uppskjuten vérd ir konsskillnaderna sma. Aldre personers hilsa har
drabbats hirt men yngre personer har drabbats hirdare av arbetslés-
het. De grupper som ftt utstd storst forsimring relativt sett (mitt i
procent), ir inte alltid desamma som drabbats hirdast absolut sett
(mitt 1 antal individer). Detta beror pd att de grupper vi analyserat
hade olika stor risk att drabbas av ohilsa, utebliven vird och negativa
ekonomiska chocker redan innan pandemin. Nir man begrundar
resultaten dr det ocks3 viktigt att komma ihdg att varje enskild indi-
vid samtidigt tillhér en grupp i var och en av de dimensioner vi stu-
derat.

Det krivs mer forskning for att bittre f6rstd hur pandemin pé-
verkat ojimlikheten 1 olika dimensioner. Det ir viktigt att férsoka
klargora vilka dtgirder som behdvs f6r att nista kris inte ska drabba
redan utsatta grupper oproportionerligt hirt. Men det kriver, 1 sin
tur, en djupare insyn i de processer som styr de ménster vi observe-
rar i data. Men en dylik insyn fordrar genuint tvirvetenskaplig forsk-
ning som samtidigt behandlar krisens hilsomissiga, ekonomiska och
sociala dimensioner.

En annan brist ir att analysen avser en pigdende pandemi. Det ir
troligt att utsatta personer ocksd kommer att ha en svirare dterhimt-
ning, vilket kan férvirra de ojimlikheter vi redovisat. Konsekven-
serna av ett oupptickt cancerfall eller en utebliven inkomst kan sl3
hirdare mot dem med stora virdbehov eller sm4 ekonomiska margi-
naler in mot dem som vanligtvis ir friska och férhillandevis resurs-
starka. Det forefaller ocks3 troligt att vilbestillda och friska minni-
skor som kunnat utdva sitt yrke under pandemin dessutom kan &ter-
himta sig snabbare. Hur den sociala, ekonomiska och hilsomissiga
terhimtningen ser ut kommer att vara avgoérande for pandemins
langsiktiga effekter for olika former av ojimlikhet.
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9 Grundlaggande rattsliga
forutsattningar och principer i en
Kris

I en samhillskris uppstdr ofta behov av att kunna agera och vidta
oférutsedda dtgirder snabbt och kraftfullt. Inte sillan kan det handla
om f6r den enskilde ingripande tgirder. I detta kapitel beskriver vi
vilka de grundliggande rittsliga férutsittningarna ir f6r att kunna
hantera en kris nationellt, vilka krav vir konstitution stiller och vil-
ket handlingsutrymme den ger (avsnitt 9.1). Vi gir dven kort in pd
konstitutionella regler for fredstida kriser i andra linder, diribland
de nordiska grannlinderna, samt Venedigkommissionens rekom-
mendationer avseende hantering av fredstida kriser och berér kort
ndgra frigor som hanterats av domstolar (avsnitt 9.2).

Kapitlet dgnas ocksé &t frigor kring regeringens ansvar i en kris-
situation (avsnitt 9.3). Vilket ansvar faller pd regeringen och vilka
mojligheter har regeringen att styra sina myndigheter under en kris?
Vilket utrymme har regeringen och statliga myndigheter nir det
giller att styra kommuner och regioner? Vibehandlar i samband med
det dven hur den svenska férvaltningsmodellen paverkar relationen
mellan regeringen och dess myndigheter och regeringens styrnings-
mojligheter 1 en kris.

Viktiga principer f6r krisberedskap och krishantering i Sverige ir
ansvarsprincipen och det geografiska omridesansvaret, som det
ocksd dterkommande hinvisats till under pandemin. Dessa principer
ir inte reglerade i lag men har indd kommit att bli styrande fér
ansvarsfordelningen mellan olika aktorer. Dessa principer redovisar
viiavsnitt 9.4. Kapitlet avslutas med en summering (avsnitt 9.5).
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9.1 Réattsliga utgangspunkter
Crvila kriser inte sdrskilt reglerade 1 grundlagen

Bestimmelsen i 1 kap. 1 § regeringsformen (RF) om att den offent-
liga makten utdvas under lagarna ger uttryck for att Sverige ir en
rittsstat och att all offentlig maktutévning ska vara grundad pd lag
eller annan foreskrift. Denna legalitetsprincip ska uppritthillas dven
1 en kris nir samhillsordningen utsitts for stora pifrestningar och
snabba och inte tidigare férutsedda beslut kan behova fattas.

De enda sirskilda regler som finns i grundlagen och som giller
kriser dr sddana kriser som ingdr i begreppen krig och krigsfara i
15 kap. RF. For krig och krigsfara finns det ldngtgiende regler som
okar handlingsutrymmet fér de hogsta statsorganen.”” Specialregler
for krig och krigsfara finns dven under grundlagsnivd i flera lagar och
forordningar.”*

I begreppet civil kris, som pandemi ir ett exempel pd, ligger att
situationen inte omfattas av reglernai 15 kap. RF.”"” Det saknas allts3
sirskilda regler 1 grundlagen om vad som giller i sddana civila, eller
fredstida, kriser.”’® Vi har inte heller nigra regler om undantagstill-
stdnd som det finns olika exempel pd 1 flera europeiska linder. (I
avsnitt 9.2 gir vi kort in pd regler f6r fredstida kriser i andra linder.)

I Sverige har man sedan lng tid ansett att man inte heller bér
forlita sig pd den s.k. konstitutionella nddritten. Det dr en princip
om att statsmakterna, nir samhillets bestind hotas, kan isidositta
grundlag och ind& gora ansprik pd att handla rittsenligt. Kapitlet om
krig och krigsfara i1 regeringsformen bygger ocksd pd uppfattningen
att den konstitutionella nédritten dr en alltfér osiker grund for
statsmakternas handlande i orostider. Principen stimmer iven illa
dverens med principen om maktutévningens lagbundenhet.”"” Av ett

213 Angdende innebérden av begreppen krig och krigsfara, se prop. 2009/10:80 s. 204.

214 Se t.ex. lagen (1994:1403) om totalférsvar och héjd beredskap, férordningen (2015:1053)
om totalférsvar och héjd beredskap, ft’)rfogandelagen (1978:262), ransoneringslagen
(1978:268), prisregleringslagen (1989:978) och lagen (1988:97) om forfarandet hos kommu-
nerna, forvaltningsmyndigheterna och domstolarna i hindelse av krig eller krlgsfara m.m. Ran-
soneringslagen och prisregleringslagen 4r dock tillimpliga dven i fredstid vid svira forsorj-
ningsstorningar.

25 SOU 2008:61 s. 62.

216 T samband med 2010 4rs reform av regeringsformen féreslog Grundlagsutredningen att sir-
regler dven pd omridet f6r civila eller fredstida kriser skulle inféras i 15 kap. Férslaget kom
dock inte att genomféras, se prop. 2009/10:80 s. 207.

27 A. Eka m.fl. (2018), Regeringsformen — med kommentarer, 2 uppl. Se dven SOU 2005:104
s. 57.
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uttalande av konstitutionsutskottet 1 samband med granskningen av
Tsunamikatastrofen som intriffade 2004 framgar att det likvil torde
finnas ett visst begrinsat utrymme fér en sedvanerittsligt grundad
konstitutionell nédritt vid sidan av férfattningen, men att det ir
oklart hur lingt denna stricker sig.*"®

Majligheter med stéd av allméinna grundlagsbestimmelser

Civila kriser far alltsi hanteras med st6d av samma allminna grund-
lagsregler om normgivning (beslut om rittsregler), beslutsprocess
och styrning som giller under normala férhéllanden. Detta innebir,
dven under en civil kris, t.ex. att foreskrifter som innebir skyldig-
heter f6r eller ingrepp mot enskilda i princip ska beslutas av riks-
dagen, att féreskrifter om befogenheter och dligganden f6r kommu-
ner och regioner ska ha stdd 1 lag, och att begrinsningar 1 flertalet
grundliggande fri- och rittigheter bara fir ske genom lag och endast
pa vissa 1 grundlagen sirskilt angivna grunder. Det innebir dven att
lagforslag ska beredas i god ordning sdvil 1 regeringens arbete som
under behandlingen 1 riksdagen samt att regeringen fattar beslut
kollektivt och att det finns vissa begrinsningar 1 regeringens makt
att styra sina forvaltningsmyndigheter.

Aven om det saknas sirskilda regler som tar sikte pj civila kriser
s& finns det emellertid ett antal allminna grundlagsbestimmelser
som ger mojlighet till ett snabbare beslutsférfarande och utdkat
handlingsutrymme.

I 7 kap. 2 § RF regleras det s.k. beredningskravet. Enligt dessa
bestimmelser ska regeringen vid beredningen av regeringsirenden
inhimta behovliga upplysningar och yttranden frin bla. berérda
myndigheter. I normala situationer ska regeringen t.ex. skicka for-
slag till ny lagstiftning pd remiss till berérda myndigheter och ofta
iven till kommuner, regioner, ssmmanslutningar och enskilda for att
fd synpunkter pd forslaget. Det sker normalt skriftligt och de som
yttrar sig brukar 3 1 vart fall fyra veckor, ofta mer, pd sig att svara.
Bestimmelserna ger dock utrymme fér flexibilitet, bdde gillande
tidsramar och former. Ibland kan remissférfarandet, och dven Lag-
rddets behandling, gd mycket snabbt. I april 2020 beslutades en till-
fillig lag om dndring i smittskyddslagen som gav regeringen moj-

218 Bet. 2005/06:KUS s. 38.
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lighet att vidta en rad ingripande tgirder. Remisstiden sattes d3 till
24 timmar. Den korta remisstiden och antalet och urvalet av
remissinstanser kritiserades dock av Lagridet.””” Aven i friga om den
tillfilliga pandemilagen”® framholl Lagridet att tidsfristen fér
remissinstanserna varit mycket kort (tv veckor) givet lagférslagens
innebérd och komplexitet. Lagridet godtog dock beredningen mot
bakgrund av ridande omstindigheter och behovet att mojliggora ett
snabbt ikrafttridande, men pdminde samtidigt om vikten av god
framforhillning och beredskap.”!

Riksdagsordningen, som dock inte har stillning som grundlag,
har vidare sirskilda regler f6r snabbehandling av ett drende. Riks-
dagens beredning av ett lagforslag — med bordliggning, hinvisning
till utskott, bordliggning av utskottsbetinkande och motionstid —
kan forkortas avsevirt 1 en krissituation. Det finns fall dir lagstift-
ningsirenden har klarats av pd endast fyra dagar frin utskottsinitiativ
till ikrafttridande.””

Lagstiftningsprocessen ir alltsd méjlig att snabba upp om det ir
nodvindigt. Nir det giller begrinsningar av de grundliggande fri-
och rittigheterna finns dock bromsar i systemet som gor att detta
kan vara osikert att falla tillbaka p4, om det inte finns ett brett sam-
forstind bland riksdagsledaméterna.””

Reglerna om delegering av normgivningskompetens i1 8 kap. RF
ger ocksd mojlighet till en snabbare beslutsprocess dn annars. Det
finns dock betydande begrinsningar i delegationsméjligheterna 1
frdga om bl.a. de grundliggande fri- och rittigheterna i 2 kap. RF.***
Se nedan angdende delegering av normgivningsmakt.

2% Prop. 2019/20:155 s. 37.

20 Lagen (2021:4) om sirskilda begrinsningar fér att forhindra spridning av sjukdomen
covid-19.

21 Prop. 2020/21:79 s. 136.

22 Se exempelvis lagen (2020:148) om tillfillig stingning av verksamheter pa skolomridet vid
extraordinira hindelser i fredstid.

3 Enligt det s.k. kvalificerade férfarandet kan en minoritet i regel tvinga fram en bordliggning
av ett forslag om rittighetsbegrinsande lagstiftning under ett &r. Om minst fem sjittedelar av
de réstande enas om det far riksdagen dock anta férslaget direkt (2 kap. 22 § RF).

2% Andra bestimmelser som méjliggér ett snabbt beslutsfattande och utékat handlingsut-
rymme fér regeringen som kan nimnas ir undantaget frin forbudet mot retroaktiv skattelag
(2 kap. 10 § RF) och bestimmelserna om moratorium som innebir att riksdagen kan bemyn-
diga regeringen att meddela f6reskrifter dven pd det civilrittsliga omrddet i friga om anstind
med att fullgdra betalningsforplikeelser (8 kap. 4 § RF).
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Forfattningsberedskap

Aven om grundlagen ger ett visst utrymme att skynda p4 lagstift-
ningsprocesser nir det anses nédvindigt s& férutsitter virt system
och kraven p8 lagform en god s.k. forfattningsberedskap. Strivan har
varit att utforma en rittslig reglering for kris- och krigssituationer 1
syfte att uppni en sd god férfattningsberedskap som méjligt.””” Det
ir ocksd angeliget att normala processer inte fringds annat in i
undantagsfall, framfér allt nir det giller inskrinkningar i grundlig-
gande fri- och rittigheter eftersom kraven p& noggranna évervigan-
den, 6ppen debatt och kvalitet 1 lagstiftningen d dr sirskilt hoga.

Forfattningsberedskap kan bestd 1 att man 1 f6rviig redan 1 en lag
anger vilka dtgirder regeringen eller en myndighet fir besluta om.
Ett exempel pd det dr smittskyddslagens mojligheter till ingripande
dtgirder som karantin, isolering och avspirrning.

Om det inte anses mojligt att pd férhand bestimma vilka 8tgirder
som kan behévas kan riksdagen i lag bemyndiga regeringen att fatta
nddvindiga beslut. Det innebir att riksdagen delegerar till rege-
ringen att fatta vissa beslut som det annars vore riksdagens sak att
besluta om. Riksdagen kan ocksd medge att regeringen i sin tur dele-
gerar ritten att fatta beslut till en férvaltningsmyndighet. Detta har
ocksd skett genom ett stort antal lagar och bestimmelser pd olika
omriden.”® Bestimmelserna har dock utformats p4 varierande sitt
utifrn skilda utgingspunkter och har kritiserats f6r att inte ha gjorts
pa ndgot mer systematiskt sitt. De begrepp och definitioner som
féorekommer i1 bemyndigandena ir inte heller konsekventa utan kan
helt eller delvis 6verlappa varandra.”” Overblicken forsimras dir-
med vilket medfér en risk for att virdefull tid far spillas pd att leta
efter rittsligt stod for olika dtgirder.

Exempel pd sddana bemyndiganden av betydelse for smittskydds-
arbetet finns 1 bl.a. smittskyddslagen (9 kap. 6 §), hilso- och sjuk-
virdslagen (6 kap. 2 § 3) och socialtjinstlagen (16 kap. 10 § forsta
stycket). Bemyndigandet 1 socialtjinstlagen anvindes vid det till-
filliga besoksforbudet pd ildreboenden som inférdes den 1 april
2020.

SOU 2021:25 5. 155.

226 Se exempelvis 9 kap. 2 och 6 §§ smittskyddslagen, 6 kap. 1 och 2 §§ hilso- och sjukvards-
lagen, 2 kap. 15 § ordningslagen, 29 kap. 29 § skollagen och lagen (2015:1073) om sirskilda
itgirder vid allvarlig fara f6r den allminna ordningen eller den inre sikerhet i landet.

27 Se . Hirschfeldt och O. Petersson (2020), Rittsregler i kris.
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Det finns dven risker med att normgivningskompetens delegeras
till flera. Enligt Lagrddet kan detta medféra en risk for att fore-
skrifter och beslut bestims pd flera olika nivder, vilket kan leda till
att det blir svart att dels 6verblicka det samlade ingreppet 1 de grund-
liggande fri- och rittigheterna, dels f3 klarhet 1 hur olika féreskrifter
och beslut férhaller sig till varandra.**®

En annan svirighet ir att det kan vara oklart hur l8ngt generella
eller alltfér vida bemyndiganden stricker sig. Nir den ullfilliga lagen
om indring i smittskyddslagen infordes, som gav regeringen mojlig-
het att vidta timligen 18ngtgdende dtgirder, ansig regeringen att det
var oklart om den kunnat vidta sddana dtgirder med stéd av befint-
liga bemyndiganden. Regeringen, och dven Lagridet, ansdg dirfor att
ett nytt sirskilt bemyndigande behvdes.”’

Ett annat sitt att ha en rittslig beredskap ir att férbereda s.k.
skrivbordsforfattningar, dvs. utkast till lagar och férordningar som
ir avsedda att kompletteras och snabbt utfirdas i ett kritiskt lige.
Dessa har dock bedémts vara olimpliga eftersom samhillsutveck-
lingen leder till att sddana férfattningar snabbt kan fordldras genom
att de inte kontinuerligt {6ljs upp 1 det l6pande lagstiftningsarbetet
och att myndigheterna kan sakna kinnedom om deras existens och
dirmed inte veta vilka férutsittningar som de ska utgd frin 1 sin pla-
nering.”°

Delegering av normgivningsmakt

Med normgivningsmakten avses ritten att besluta om rittsregler,
dvs. sddana regler som ir bindande f6r enskilda och myndigheter och
som giller generellt. I regeringsformen benimns sidana regler fore-
skrifter. Andra regler 1 form av exempelvis en myndighets rekom-
mendationer och allminna rdd utgor inte bindande rittsregler och
omfattas inte av reglerna om normgivning.

Regleringen av normgivningsmakten i 8 kap. RF”' har som
frimsta uppgift att férdela normgivningskompetensen mellan riks-
dagen och regeringen. Det innebir att andra organ inte har nigon

228 Se Lagradets yttrande i prop. 2020/21:79 s. 137.

22 Prop. 2019/20:155 s. 12.

20 Prop. 1987/88:6 s. 37.

»! Normgivningsmakten regleras i huvudsak i 8 kap. RF men bestimmelser om normgivning
finns dven i andra kapitel i regeringsformen samt i tryckfrihetsférordningen och yttrandefri-
hetsgrundlagen.

272



SOU 2022:10 Grundlaggande rattsliga forutsattningar och principer i en kris

egen, direkt pd regeringsformen grundad, ritt att meddela foreskrif-
ter. Normgivning av andra organ miste ha stdd 1 ett bemyndigande.
I kapitlet finns bestimmelser om delegation av normgivningsmakt.
Nir riksdagen delegerar normgivningsmakt 1 ett visst amne till rege-
ringen kan den dven tillita att regeringen 6verldter &t en forvaltnings-
myndighet eller en kommun att meddela foreskrifter 1 dmnet, s.k.
subdelegation (8 kap. 10 § RF).

Regeringsformen ger ingen vigledning nir det giller sjilva ut-
formningen av ett normgivningsbemyndigande, dvs. hur vitt ett be-
myndigande kan eller bor vara. T forarbetena framhills dock att
bemyndiganden som ir sd allmint hillna att de inte skiljer sig mycket
frin grundlagstextens beskrivningar av de delegeringsbara dmnena
skulle st 1 uppenbar strid med intentionerna bakom grundlags-
reglerna. Samtidigt framgir det av foérarbetena att hur detaljerade
bemyndigandena ska vara fir avgoras fran fall till fall.*>

Det finns dock vissa begrinsningar for vad riksdagen fir 6verldta
till regeringen att besluta om. Regeringen fir t.ex. inte féreskriva
annat in boter for overtridelser av meddelade foreskrifter eller om
skatt. Civillagstiftning, dvs. regler som ror enskildas personliga still-
ning och deras inbérdes personliga och ekonomiska férhillanden,
kan med undantag for regler om anstind med att fullgora forplik-
telse (moratorium) i princip inte heller delegeras till regeringen. Av
storre betydelse dr att begrinsningar i grundliggande fri- och rittig-
heter som huvudregel méste ske genom lag.

Grundliggande fri- och rittigheter

Minga av de tgirder som kan vara nddvindiga att vidta under en
pandemi kan innebira ingrepp i den enskildes grundlagsskyddade
fri- och rittigheter. Frigor om grundliggande fri- och rittigheter
regleras 1 regeringsformen (2 kap.). De fri- och rittigheter som kan
aktualiseras under en pandemi ir exempelvis métesfriheten, demon-
strationsfriheten, rorelsefriheten och skyddet mot ptvingat kropps-
ligt ingrepp, men dven niringsfriheten och egendomsskyddet.
Regeringsformen gor det mojligt att begrinsa vissa av dessa fri-
och rittigheter (exempelvis motesfriheten, demonstrationsfriheten,
skyddet mot vissa kroppsliga ingrepp och vissa intréng och rorelse-

32 Prop. 1973:90 s. 209.
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friheten), men det méste i regel ske genom lag. I friga om styrkan 1
skyddet skiljer regeringsformen mellan tv4 slag av fri- och rittig-
heter. Dels finns det fri- och rittigheter som ir absoluta, 1 den
meningen att de inte kan begrinsas pd annat sitt in genom indring
av grundlag (exempelvis religionsfriheten, férbuden mot dédsstraff,
kroppsstraff och tortyr, férbudet mot landsférvisning av svenska
medborgare och att hindra dem att resa in i riket). Dels finns det fri-
och rittigheter som kan begrinsas genom vanlig lag.”

Av 2 kap. 20 § RF framgdr vilka fri- och rittigheter som fir be-
grinsas genom vanlig lag. 121 § anges de allminna férutsittningarna
som mdste vara uppfyllda f6r att begrinsningar ska kunna tilldtas.
Begrinsningar fir goras endast for att tillgodose indamil som ir
godtagbara 1 ett demokratiskt samhille och fir aldrig g utéver vad
som ir nddvindigt med hinsyn till det indamal som har féranlett
dem (proportionalitet) och inte heller stricka sig s& lingt att de
utgor ett hot mot den fria 3siktsbildningen sisom en av folkstyrel-
sens grundvalar. Begrinsningar fir inte heller goras enbart pd grund
av politisk, religios, kulturell eller annan sddan 3skddning.

I 23 och 24 §§ anges dirutéver sirskilda forutsittningar for
begrinsning av vissa sirskilda fri- och rittigheter. Exempelvis fir
motesfriheten och demonstrationsfriheten begrinsas av hinsyn till
ordning och sikerhet vid sammankomsten eller demonstrationen
eller till trafiken och 1 6vrigt endast av hinsyn till rikets sikerhet eller
for att motverka farsot (24 §).

Vissa undantag fr@n huvudregeln att rittighetsbegrinsningar
miste ske genom lag dr dock tillitna. Begrinsningar kan dirfor ske
genom forordning efter delegation av normgivningsmakt till rege-
ringen, eller genom féreskrifter av férvaltningsmyndighet eller kom-
mun efter s.k. subdelegation. Undantag fir dock endast goras i friga
om 1) foreskrifter om férbud att réja sddant som nigon fitt kinne-
dom om i allmin tjinst eller under utévande av tjinsteplikt, 2) fore-
skrifter som inskrinker motesfriheten och demonstrationsfriheten
av hinsyn till rikets sikerhet eller for att motverka farsot samt
3) foreskrifter om nir lagen ska trida i kraft, nir den ska borja eller
upphora att tillimpas, eller nir den ska tillimpas 1 forhéllande till ett
annat land eller en mellanfolklig organisation (2 kap. 20 § andra
stycket och 8 kap. 5 § RF).

23 A. Eka m.fl. (2018), Regeringsformen — med kommentarer, 2 uppl.
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Bestimmelser om grundliggande fri- och rittigheter finns dven i
den europeiska konventionen angdende skydd for de minskliga
rittigheterna och de grundliggande friheterna (Europakonvention-
en) som giller som lag.”* Konventionen har dven konstitutionell
status genom att det 1 2 kap. 19 § RF anges att lag eller annan fére-
skrift inte f&r meddelas i strid med Sveriges dtaganden p3 grund av
konventionen. Rittigheter som kan nimnas hir ir exempelvis ritten
till liv, ritten till skydd fér privat- och familjeliv, ritten till frihet och
sikerhet och ritten till religionsfrihet.

EU har ocks3 ett eget regelverk for att skydda och uppritthilla
minskliga fri- och rittigheter f6r EU-medborgare och boende inom
EU - Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittighe-
terna (EU-stadgan). Ett visentligt inslag 1 stadgan ir de rittsprinci-
per som slagits fast genom Europakonventionen och rittspraxis frin
EU-domstolen och Europadomstolen. Stadgan riktar sig till union-
ens institutioner, organ och byrder samt till medlemsstaterna nir
dessa tillimpar unionsritten eller genomfér unionsritt.

I sammanhanget bor dven FN:s konvention om barnets rittig-
heter (barnkonventionen) nimnas. Konventionen ratificerades av
Sverige 1990 och den 1 januari 2020 fick den stillning som svensk
lag —lagen (2018:1197) om Forenta nationernas konvention om bar-
nets rittigheter. Lagen innebir ett fortydligande av att domstolar
och rittstillimpare ska beakta de rittigheter som féljer av barnkon-
ventionen. Konventionen innehiller bl.a. fyra grundprinciper (ritten
till likvirdighet och icke-diskriminering, barnets bista, ritten till liv,
overlevnad och utveckling, och ritten att komma till tals och {3 sin
dsikt beaktad) som alltid ska beaktas nir det handlar om frigor som
ror barn.

9.2 Regler for fredstida kriser i andra lander

De flesta europeiska linders konstitutioner innehéller sirskilda reg-
ler som kan trida i kraft vid vissa typer av nédligen. Dessa nodligen
definieras olika och reglerna for hur de ska hanteras skiljer sig ocksd
mycket &t, bdde till innehdll och detaljrikedom. Bestimmelser om

4 Tagen (1994:1219) om den europeiska konventionen angdende skydd fér de minskliga rit-
tigheterna och de grundliggande friheterna.
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kriser kan dven finnas i vanlig lag. Nedan beskrivs férst bestimmel-
ser 1 linders konstitutioner/grundlagar.

I Sverige begrinsas, som beskrivs i avsnitt 9.1, nédligena till krig
och krigsfara medan de flesta andra linder 1 Europa har bestimmel-
ser 1 grundlag iven for fredstida kriser, som exempelvis natur-
katastrofer, terroristangrepp, svira epidemier eller svirartade ekono-
miska kriser m.m.

De regelverk som kan trida i kraft vid nédligen har olika benim-
ningar 1 olika linder och kan t.ex. vara undantagstillstdnd, larm-
beredskap, beligringstillstdind och krigslagar. Regelverken innebir
vidare olika férindringar och kan innebira att arbetssitt f6r och an-
svarsférdelning mellan de olika delarna av statsmakten dndras, invi-
narna uppmirksammas pd att vissa av deras normala vanor och bete-
enden inte lingre dr limpade, att vissa demokratiska fri- och rittig-
heter begrinsas eller upphér att gilla och att invinarna far nya skyl-
digheter.

Grundlagsutredningen foreslog i sitt betinkande 2008 att Sverige
skulle inféra nya bestimmelser nir det giller normgivningsmakten 1
nddsituationer. Forslaget innebar att regeringen i nddsituationer
under vissa férutsittningar skulle {8 meddela féreskrifter som annars
enhgt grundlag ska meddelas av riksdagen. Denna utvidgning av re-
geringens normgivningsmakt skulle enligt utredningen aktualiseras
vid nédsituationer som innebir omfattande skador eller en éver-
hingande risk f6r omfattande skador p& minniskor, egendom eller
miljo eller en allvarlig stérning eller en 6verhingande risk f6r en all-
varlig stérning i centrala samhillsfunktioner.”” Utredningens for-
slag genomférdes dock inte.”

Grundlagsutredningen inhimtade en kartliggning av EU:s med-
lemsstaters samt Norges och Schweiz konstitutionella regler ré-
rande krig, krigssituationer, undantagstillstind, terroristangrepp,
naturkatastrofer och andra extraordinira férhillanden.”” T studien
delade forfattaren in linderna i tre olika grupper utifrin hur utforligt
deras konstitutioner reglerar nédligen. I den férsta gruppen ham-
nade linder med mycket detaljerade konstitutionella regler for kris-
lagen, t.ex. Tyskland, Polen och Grekland. I den andra gruppen ham-

nade linder i mellanliget mellan minimal och utférlig konstitutionell

25 SOU 2008:125.

¢ Se prop. 2009/10:80 s. 207.

27 A. Khakee, Frdn Sovjetockupation till Al Qaida och global wppvirmning: Den konstitutionella
regleringen av statsmaktens krishantering i ett europeiskt perspektiv, bilaga till SOU 2008:61.
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reglering, t.ex. Spanien, Italien och Nederlinderna. I den tredje
gruppen hamnade linder med lite eller minimal konstitutionell regle-
ring, t.ex. Belgien, Danmark och Schweiz.

Forfattaren konstaterade att Schweiz och Tyskland utgjorde tvd
extremer dir Tyskland har en mycket noggrann konstitutionell re-
glering av hur statsorganen ir tinkta att fungera i en allvarlig néd-
situation medan det i Schweiz giller en konstitutionell nédritt som
innebir att regeringen i en exceptionell situation av svir kris far fatta
sddana beslut som néden kriver, dven om dessa gir emot kon-
stitutionen, dvs. 1 det nirmaste ett “carte blanche” till regeringen.

Forfattaren bedémde att Danmark, Finland och Norge alla ham-
nade i den tredje gruppen, med mycket knapphindig konstitutionell
reglering av nodligen, medan Sverige hamnade 1 den andra gruppen.
Sverige beddmdes dirmed utgéra ett intressant nordiskt undantag.”®
Att Sverige hamnade 1 den andra gruppen férklaras av de ldngtgiende
konstitutionella regler som finns f6r krig och krigsfara.

Bland de nordiska linderna ir det bara Finland som har en kon-
stitutionellt reglerad mojlighet att inféra undantagstillstdnd vid
fredstida kriser. Ndgon nirmare precision av nir undantagstillstdnd
kan utlysas, av vem, och hur linge erbjuder dock inte grundlagen.
Det ir den finska beredskapslagen som anger grunderna f6r undan-
tagsforhillanden och en pandemi nimns som en grund (och gjorde
det redan fére coronapandemin). Bestimmelserna om undantagstor-
hillanden innebir att den finska regeringen kan géra mycket genom-
gripande forindringar 1 infrastrukturen, férvaltningen, lokala sjilv-
styrelsen och ekonomiska system. I Finland tillimpas dock en s.k.
normalitetsprincip som innebir att utgingsliget for all krishantering
bér vara att myndigheter anvinder de befogenheter som giller deras
funktioner och uppgifter i enlighet med de vanliga lagarna. Befogen-
heter enligt beredskapslagen fir bara utévas om situationen inte kan
f&s under kontroll med myndigheternas normala befogenheter.”’

Norge och Danmark har alltsi en mindre detaljerad reglering av
nédligen pa konstitutionell nivd dn Sverige men samtliga tre linders
konstitutioner saknar i stort bestimmelser om fredstida kriser. En
skillnad ir att det 1 de danska och norska grundlagarna finns méjlig-
het f6r regeringen att 1 sidana kriser meddela tillfilliga foreskrifter.

850U 2008:61, s. 139 f.
297, Salminen, Finsk krishantering i fredstid, SvJT 2020, s. 1116, och I. Cameron och A.
Jonsson Cornell, Fredstida kriser i en konstitutionell kontext, SVJT 2020, s. 1172.
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Denna mojlighet fir dock bara anvindas om parlamentet inte kan
samlas och sidana foreskrifter fir inte strida mot grundlagen eller
annan lag.”*

Som nidmnts ovan kan sirskilda bestimmelser om fredstida kriser
dven finnas 1 vanlig lag, genom s.k. nodklausuler. I exempelvis
Sverige, Norge, Danmark, Nederlinderna och Cypern ir kris-
hanteringen reglerad 1 sektorspecifik lagstiftning som t.ex. smitt-
skyddslag, beredskapslag osv. Huruvida krisbestimmelser finns i
konstitutionella bestimmelser eller vanlig lag siger dock inget om
hur ingripande &tgirderna ir ur ett rittighetsperspektiv. Under pan-
demin anvinde t.ex. Cypern gammal lagstiftning som gav den verk-
stillande makten mycket l8ngtgdende maktbefogenheter, medan
Sverige, dtminstone under den forsta vigen, forlitade sig huvud-
sakligen pa rekommendationer, snarare in bindande féreskrifter.*!

Majoriteten av EU:s medlemsstater (19 linder) har valt att
hantera pandemin genom ett konstitutionellt undantagstillstind
eller med tillimpning av en redan existerande lag som reglerar kriser,
eller en kombination av bida. En minoritet av medlemsstaterna
(3tta linder) gjorde det mojligt for regeringarna att anta de dtgirder
som ansdgs nddvindiga ur ett materiellt perspektiv. Det gjordes
antingen genom sirskild lagstiftning som rér en eller fler typer av
fredstida kriser eller genom “krisbestimmelser” 1 vanlig lagstiftning.
Detta kombinerades med en beredskap att inféra nya bestimmelser
eller stifta nya lagar i ett snabbt forfarande i parlamentet (vilket
sammantaget beskrivs som ”férfattningsberedskap” i Sverige).**

Sverige, Norge och Danmark har ytterligare likheter. Exempelvis
tillimpas krishanteringsprinciperna om ansvar, nirhet och likhet
dven 1 Norge och Danmark. Vidare har alla tre linderna en konsti-
tutionell praxis som erkinner en konstitutionell nédritt, om in i
olika utstrickning. I Finland har legalitetsprincipen vunnit en sidan
stark stillning 1 den finska rittskulturen att det inte anses finnas
utrymme f6r en oreglerad konstitutionell nédritt.**

201, Cameron och A. Jonsson Cornell, Fredstida kriser i en konstitutionell kontext, Sv]T 2020,
s. 1172.

21 1. Cameron, Covid-19 och domstolskontroll i vissa andra europeiska linder, promemoria till
Coronakommissionen den 16 december 2021.

221, Cameron, Covid-19 och domstolskontroll i vissa andra europeiska linder, promemoria till
Coronakommissionen den 16 december 2021.

23 A. M. Fallentin Nyborg och S. Klinge, Covid-19 and Emergency laws in Denmark, Sv]T
2020, s. 1098, B. M. Hogberg, Lockdown og kriseregulering i Norge, SvJT 2020, s. 1130,
I. Cameron och A. Jonsson Cornell, Fredstida kriser i en konstitutionell kontext, SvJT 2020,
s. 1172, samt SOU 2008:61.
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Nir det giller Danmark ska dock nimnas att en nationell operativ
stab (NOST) bildades 2005. Staben ska vid stérre kriser stirka sam-
ordningen mellan rikspolisen, forsvarsstaben, beredskapsstyrelsen,
utrikesministeriet och andra civila myndigheter. Den danska riks-
polisen har en ledande roll i NOST. En av NOST:s uppgifter ir att
halla den nationella krisledningsorganisationen informerad och den
danska krishanteringen skots ytterst av detta organ.”**

Aven Storbritannien har en tydlig central krisledningsorgani-
sation. Vid en katastrofartad eller allvarlig kris samlas Cabinet Office
Briefing Rooms (COBR), som ir regeringens krishanteringsenhet.
Vid en allvarlig kris leds arbetet av inrikesministern eller en fack-
minister. Aven i Storbritannien giller principerna om nirhet och
likhet. Det departement som bedéms vara det mest berérda departe-
mentet arbetar tillsammans med COBR och det ir detta departe-
ment som dven sammankallar COBR (férutom vid en katastrofartad
kris).**

Sammantaget kan vi konstatera att det finns en stor variation
mellan olika europeiska linder nir det giller regleringen vid nédtill-
stdnd och vilka 3tgirder olika linder kan vidta 1 ett sddant tillstdnd.
Sverige avviker dock frin de flesta andra europeiska linderna genom
att helt sakna sirskilda bestimmelser for fredstida kriser pd kon-
stitutionell nivi. Aven Norge och Danmark saknar i stort sidana
bestimmelser.

Venedigkommissionen

Venedigkommissionen ir ett rddgivande organ som limnar offent-
liga yttranden over lagforslag frin medlemslinderna och andra
konstitutionella rapporter. Venedigkommissionens syfte framgar av
stadgarnas artikel 1: att vara ett ridgivande organ rorande de garan-
tier som juridiska normer ska uppstilla 1 demokratins tjinst. I syn-
nerhet ska Venedigkommissionen stirka forstdelsen av de delta-
gande staternas juridiska system, sirskilt i syfte att nirma dessa sy-
stem till varandra, frimja rittsstat och demokrati, utreda frigor som
kommer upp 1 arbetet hos demokratiska institutioner och stirka och
utveckla dessa. Ett sirskilt fokus ska ges &t principer och metoder

2% A. M. Fallentin Nyborg och S. Klinge, Covid-19 and Emergency laws in Denmark, Sv]T
2020, s. 1098, och SOU 2008:61 s. 202 f.
*SOU 2008:61 5. 231 £.
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som befrimjar demokratiska institutioners effektivitet och stir-
kande samt rittsstatens principer, grundliggande rittigheter och
friheter och lokala och regionala myndigheters bidrag till demokra-
tins stirkande.**

Venedigkommissionen har uttalat sig om staters hantering av
fredstida kriser vid flera tillfallen. Ar 1995 utfirdade kommissionen
rekommendationer f6r “emergency powers”. Rekommendationerna
innebir att de nddligen som kan ge upphov till att undantagstillstind
proklameras ska definieras och begrinsas klart och entydigt i kon-
stitutionen och att ett nddlige bor proklameras officiellt. Ett s.k. de
facto-undantagstillstind bér undvikas. Ett system dir undantags-
tillstdnd proklameras officiellt kan enligt Venedigkommissionen
bittre sikerstilla kraven pd grundliggande rittigheter, demokrati
och rittssikerhet. Vidare bér enligt rekommendationerna konsti-
tutionen klargéra vilka fri- och rittigheter som statsmakten har ritt
att tillfilligt upphiva vid ett undantagstillstind, och vilka som under
alla forhéllanden ska respekteras. Nodatgirderna och de tillfilliga
upphivandena av vissa fri- och rittigheter bor std 1 proportion till
faran. Fri och rittigheter fir bara upphivas vid krig eller nédlige som
hotar landets fortbestind.*"

I en rapport frin den 19 juni 2020, med anledning av att flera
linder under coronapandemin hade utlyst nédlige, angav Venedig-
kommissionen vissa principer som bér gilla i en sidan situation.””
Venedigkommissionen angav bl.a. att den enda legitima grunden for
att anta nodatgirder dr att hjilpa staten att vervinna en exceptionell
situation och att sddana dtgirder miste respektera vissa allminna
principer som syftar till att minimera skadorna pd grundliggande
rittigheter, demokrati och rittssikerhet. Venedigkommissionen
faststillde sex principer som bor gilla vid nodatgirder:

e Néduvindighet — Endast dtgirder som dr nodvindiga f6r att hjilpa
staten att Svervinna den exceptionella situationen kan anses vara
motiverade. Syftet med noditgirder ir att dvervinna nddsitu-
ationen och 8tergd till en normalitet. Detta innebir att undantags-
tillstdindet méste avslutas omedelbart efter att nddsituationen har

46 I. Cameron och J. Hirschfeldt (2016), Om Venedigkommissionen — uppdrag, arbetssiitt och
resultat, SvJ'T 100 &r (festskrift).

2 Venice Commission (1995), CDL-STD (1995)012, Emergency Powers.

248 Venice Commission (2020), CDL-AD (2020)014, Respect for democracy, human rights and
the rule of law during states of emergency: reflections.
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passerat och de befogenheter som faststillts i normal lagstiftning
ricker for att hantera situationen.

o Proportionalitet — Staterna fir inte tillgripa &tgirder som uppen-
barligen skulle vara oproportionerliga i forhillande till det legi-
tima mélet (i friga om svirighetsgrad eller det geografiska omride
som omfattas av néditgirderna). Om en stat har valet mellan
flera dtgirder bor den vilja de dtgirder som ir minst lingtgiende.

o Tillfillighet — Lagar och andra normer som antas fér att hantera
nodsituationen miste upphora nir den exceptionella situationen
ar over.

o Effektiv parlamentarisk kontroll och domstolskontroll — Det ir
visentligt att bdde beslutet att férklara undantagstillstind, eller
aktivera speciallagstiftning, och alla rittsliga normer som antas i
enlighet med undantagstillstind eller delegerade befogenheter,
méste kunna bli féremadl {6r effektiv parlamentarisk och rittslig
kontroll.

o Forutsigbarbet — Bestimmelser om krishanteringen bor helst fast-
stillas 1 konstitutionen, och preciseras 1 en separat lag. Bestim-
melser bor antas 1 f6rvig under normala férhéllanden och antas
av parlamentet i enlighet med det ordinarie lagstiftningsférfaran-

det.

o Lojalt samarbete mellan institutioner — Eftersom ett undantags-
tillstdnd innebir undantag frin de ordinarie reglerna for makt-
fordelning ar det viktigt att krishanteringen ir effektiv och sam-
ordnad. Denna princip ir grundliggande for att alla medborgare
ska behandlas lika och rittvist och férutsitter att samtliga stat-
liga, regionala och lokala institutioner och organ respekterar prin-
cipen om lojalt samarbete, samt visar en émsesidig respekt sinse-
mellan.

Domstolskontroll
Aven om en viss konstitutionell rittighet, t.ex. ritten till privatliv, ir
formulerad pa ett likartat sitt 1 tvd stater ir rittskulturella och histo-

riska faktorer viktiga. Olika rittigheter kan 1 praktiken viga olika
tungt i olika stater, nir man inskrinker dessa eller nir man viger dem
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mot andra rittigheter. Under pandemin har flera rittighetsfrigor
uppstitt och lagstiftning har prévats av vanliga domstolar eller for-
fattningsdomstolar 1 olika linder. Nigot férenklat kan man siga att
1 de allra flesta fall har domstolarna accepterat nédvindigheten och
proportionaliteten av ingrepp 1 olika rittigheter. Den franska forfatt-
ningsdomstolen godkinde t.ex. lagstiftarens beslut att férlinga “hil-
sonddsituationen” och beviljade mycket lingtgiende maktbefogen-
heter till regeringen. Den slovenska férfattningsdomstolen beslu-
tade att ett férbud att limna den egna kommunen var nédvindigt
och proportionerligt, trots att lagen inte innehdll ndgon tidsbegrins-
ning f6ér hur linge en sidan &tgird kunde beordras. Forfattnings-
domstolen ansdg att myndigheterna miste ha visst vetenskapligt
stdd for att vidta dtgirden, och att mindre restriktiva dtgirder miste
ha bedémts bli otillrickliga, men att myndigheterna hade en bety-
dande tolkningsmarginal sdvitt giller bida dessa frigor. I Storbritan-
nien overklagades méjligheten att genom lag beordra hela befolk-
ningen att “stanna hemma” (med begrinsade undantag f6r daglig tri-
ning, matinkép m.m.) under flera veckor. Appellationsdomstolen
noterade bara, 1 en enda mening, att dtgirden var “otvivelaktigt pro-
portionerlig”.**

9.3 Regeringen styr riket
Regeringens ansvar

I regeringsformen anges att regeringen styr riket och ir ansvarig in-
for riksdagen (1 kap. 6 § RF). Den styrande makten tillkommer si-
ledes regeringen. Konstitutionsutskottet har i samband med gransk-
ningen av regeringens krisberedskap och krishantering i samband
med Tsunamikatastrofen 2004 uttalat sig om regeringens ansvar och
roll under kriser.

Vad som avses med bestimmelsen om att regeringen styr riket dr dock
inte sirskilt tydliggjort, vare sig i RF eller dess forarbeten, utan den
maste uttolkas i ssmmanhanget. Utgdngspunkten vid en sddan bedém-
ning ir att den styrande funktionen utgdr en restfunktion 1 forhéllande
till de funktioner som tillkommer f6rst och frimst riksdagen, kommu-
nerna och domstolarna men dven férvaltningsmyndigheterna inom det
omride dessa dr sjilvstindiga enligt RF. I vid mening miste siledes rege-

1. Cameron, Covid-19 och domstolskontroll i vissa andra europeiska linder, promemoria till
Coronakommissionen den 16 december 2021.
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ringens styrfunktion forstis pd det sittet att i den ingir alla uppgifter
som ir nédvindiga fér styrandet av riket och som inte enligt grundlag
eller lag skall utféras av ndgot annat organ. --- Av det anférda féljer att
regeringen ir ansvarig fér genomférandet av det allminnas &tagande
forsavitt inte detta uttryckligen tillkommer riksdagen, kommunerna,
domstolarna eller ndgon annan myndighet. I regeringens styrfunktion
méste anses ingd uppgiften att hantera konsekvenserna av en stor kata-
strof som drabbar riket och dess befolkning, d& detta knappast kan vara
en uppgift for riksdagen, enskilda kommuner eller domstolarna. Stéd
for en sidan bedomning kan dven himtas i vad som anforts avseende
underldtenhet att handla, dven om RF:s bestimmelse om att regeringen
styr riket faller utanfér straffrittens omrade.?°

Vid styrandet av riket har regeringen till sitt férfogande de statliga
férvaltningsmyndigheter som lyder under regeringen, vilket framgar
av 12 kap. 1 § RF. De ir skyldiga att {6lja de foreskrifter av allmin
natur eller direktiv for sirskilda fall som regeringen meddelar.”! For-
valtningsmyndigheterna har med andra ord en lydnadsplikt gente-
mot regeringen och ir regeringens verktyg for att styra riket. Enligt
konstitutionsutskottet har regeringen att fatta de beslut som krivs
och regeringens befogenheter torde i detta avseende vara lingtgi-
ende 1 en krissituation. Utskottet anger dven att regeringen ocksd pd
férhand kan ha beslutat att myndigheter ska ha vissa uppgifter i en
sddan situation. Det faller di pd dessa myndigheter att inledningsvis
hantera situationen pd det sitt de 3lagts av regeringen, men iven i
detta fall agerar myndigheterna 1 egenskap av regeringens redskap
for att hantera situationen, och regeringens uppgift blir att tillse att
myndigheterna klarar av det som foreskrivits dem. Utskottet dr tyd-
ligt med att det till syvende och sist ir regeringen — inte forvaltnings-
myndigheterna — som i enlighet med RF ansvarar infor riksdagen for
hur krisen hanteras.”* Utskottet angav i samma betinkande att rege-
ringen —om den inte ndjer sig med att ge direktiv —dven torde kunna
dverta en verkstillande uppgift som normalt tillkommer en myndig-
het. Har regeringen ritt att ge direktiv till en myndighet att utféra
en uppgift har den ocks8 ritt att sjilv utféra den uppgiften, vilket
enligt utskottet torde f6lja av allminna grundsatser om orderritt och
delegation.” Konstitutionsutskottet har ocksi i samband med sin

0 Bet. 2005/06:KU8 s. 38 f.
51 Prop. 1973:90 5. 397.

2 Bet. 2005/06:KU8 s. 39.
53 Bet. 2005/06:KUS s. 36.
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granskning av regeringens hantering av coronapandemin hinvisat ill
dessa tidigare uttalanden.”*

Den svenska forvaltningsmodellen

I Sverige finns ett férbud mot s.k. ministerstyre som innebir att en-
skilda statsrdd inte far fatta beslut som ror myndigheterna. Det foljer
av bestimmelsen om att regeringen ska fatta sina beslut kollektivt
(7 kap. 3 § RF). Regeringsbeslut ska fattas vid regeringssamman-
tride med minst fem nirvarande statsrdd. Att det inte rdder nigot
ministerstyre framgr dven av 12 kap. 1 § RF dir det anges att for-
valtningsmyndigheterna lyder under regeringen, dvs. de lyder inte
under ett enskilt statsrdd. Diremot far — och ska — regeringen som
kollektiv fatta beslut som rér myndigheterna.

En viss begrinsning i regeringens styrningsmojligheter ligger
dock 1 att regeringen inte fir — inte ens som kollektiv — ligga sig 1 hur
en foérvaltningsmyndighet 1 ett sirskilt fall ska besluta 1 ett drende
som rér myndighetsutdvning mot en enskild eller en kommun eller
som ror rittstillimpning (dvs. tillimpning av lag 1 enskilda fall).
Detta f6ljer av bestimmelsen om férvaltningens sjilvstindighet i
12 kap. 2 § RF som innebir att férvaltningsmyndigheterna i just
dessa specifika avseenden ir sjilvstindiga.

Den definition av begreppet myndighetsutévning som ligger till
grund for begreppets innebérd 1 regeringsformen ir den som finns i
forarbetena till 1971 &rs férvaltningslag. Denna innebir att en myn-
dighet ensidigt bestimmer om enskilds rittigheter och skyldigheter
inom de ramar som dras upp av lagar och andra forfattningar. Det
handlar alltsd om situationer d8 myndigheten ensidigt fattar beslut
som ytterst utgor ett uttryck fér samhillets makt 6ver medborgarna
och som fir bestimda positiva eller negativa rittsverkningar for
enskilda.” Bestimmelsen i 12 kap. 2 § giller dock dven myndighets-
utdévning mot kommun.

I friga om drendebegreppet uttalas i férarbetena till férvaltnings-
lagen (2017:900) att en principiell skillnad mellan vad som ir drende-
handliggning och vad som ir annan férvaltningsverksamhet, dvs. det
som vanligen brukar betecknas faktiskt handlande, ir att handligg-

2% Bet. 2020/21:KU20s. 191 .
2%580U 2021:25 5. 176.
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ningen av ett irende avslutas med ett beslut av ndgot slag, medan ett
faktiskt handlande karaktiriseras av att myndigheten i praktiken vid-
tar en viss faktisk dtgird. Som exempel pd faktiskt handlande anges
dtgirder av typen kora spdrvagn, himta sopor och undervisa.” I
friga om det faktiska handlandet ir myndigheter alltsd fristdende
men de dr samtidigt skyldiga att lyda regeringens styrande 3tgir-
der.””

I internationell jimférelse uppvisar den svenska forvaltningsmo-
dellen ett antal sirdrag. Statskontoret har 1 rapporten Forvaltnings-
modellen under coronapandemin analyserat nigra av dem. Ett av
dessa sirdrag ir myndigheternas organisatoriskt fristdende stillning
frin regeringen. Myndigheterna ingér alltsd inte i departementen
vilket dr fallet 1 vissa linder. Detta férklarar ocksd att Sverige har ett
relativt litet regeringskansli. Regeringen har delegerat minga statliga
forvaltningsuppgifter och det operativa ansvaret f6r olika omriden
till myndigheterna vilket medfoér att expertkunskapen 1 hég ut-
strickning idr placerad dir snarare in i Regeringskansliet.”® For nir-
varande finns det under regeringen 343 myndigheter. Dessa har
minskat i antal 6ver tid, men blivit storre sett till antal anstillda.

Aven om regeringen alltid har det yttersta ansvaret for sina myn-
digheter och fér styrningen av dem si ir regeringen med denna
modell med férhillandevis stora myndigheter och ett litet regerings-
kansli beroende av att myndigheterna kan presentera tillrickliga un-
derlag och bedémningar. Samtidigt ir myndigheterna beroende av
hur regeringen styr for att kunna genomféra sina uppdrag pa ett bra
sitt. Modellen med organisatoriskt fristiende myndigheter stiller
krav pd regeringens styrning och p4 relationen mellan regeringen och
myndigheterna. Den organisatoriska dtskillnaden kan innebira en
utmaning fé6r kommunikationen mellan regeringen och myndighet-
erna.”®

Myndigheternas stillning gentemot regeringen priglas ocksi av
hur regeringen i praktiken viljer att styra sina myndigheter. Under
senare decennier har regeringen bl.a. haft som ambition att minska
detaljstyrningen. Men det finns inga formella hinder {or regeringen

26 Prop. 2016/17:180 s. 24.

37S0U 2021:25'5. 178.

8 Statskontoret (2020), Férvaltningsmodellen under coronapandemin.

29 Uppgifter himtade frin Statskontorets webbplats (besdkt den 8 februari 2022).
0 Statskontoret (2020), Forvaltningsmodellen under coronapandemin.
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att styra myndigheterna mer detaljerat.”*' Utdver ovan nimnda be-

stimmelser finns inga konstitutionella begrinsningar f6r hur rege-
ringen kan styra sina myndigheter. En annan sak ir att regeringen,
dven nir den styr sina myndigheter, naturligtvis dr bunden av vad
som ir reglerat i vanlig lag och dven i friga om vad riksdagen beslutat
genom budgetreglering.

Hur regeringsformen ska tolkas och dirmed var grinserna for
regeringens mojligheter att styra de statliga férvaltningsmyndighet-
erna gir har ifrigasatts och diskuterats under flera decennier. For-
valtningsutredningen ansdg i sitt betinkande 1983 att sivil 1809 &rs
RF som 1974 irs RF gav utrymme f6r en mer l&ngtgiende styrning
av forvaltningsmyndigheterna dn vad som dittills kommit till uttryck
genom den praxis som tillerkint myndigheterna en betydande sjilv-
stindighet. Enligt utredningen berodde de missférstind om rege-
ringens befogenheter och ansvar som vunnit viss spridning i férsta
hand pd att den faktiska sjilvstindighet som mainga férvaltnings-
myndigheter dtnjot uppfattades som konstitutionellt sanktionerad
och att ddvarande RF 11:7 inte sillan tolkats som ett allmint f6rbud
for regeringen att uttala sig om férvaltningsmyndigheters beslut 1
enskilda frigor.”

Aven idag poingteras att utrymmet fér myndigheternas sjilv-
stindighet ofta &verskattas.”® Statskontoret tillhér ocksd dem som
anser att det ibland kan framstd som att myndigheterna har stérre
frihet in vad de har. Myndigheterna lyder under regeringen och ir
ansvariga infér den fér sin verksamhet.***

Men Statskontoret pekar ocksd pd att myndigheternas organisa-
toriskt fristdende stillning dven ger dem utrymme att agera inom
ramen for sitt delegerade ansvar, dven under en kris. Det innebir att
myndigheterna inte behdver vinta pé styrning frin regeringen for att
agera inom ramen for sitt uppdrag. Regeringen ansvarar i sin tur for
hur aktivt eller passivt den vill styra sina myndigheter.”

Regeringens styrning sker bl.a. genom myndighetsférordningen
och myndighetsinstruktioner samt genom andra férordningar, an-
slag, regleringsbrev, uppdrag och, inte minst, genom informella kon-
takter som kan fértydliga den formella styrningen och som méinga

26! Statskontoret (2020), Férvaltningsmodellen under coronapandemin.

250U 1983:39.

263 Se J. Hirschfeldt och O. Petersson (2020), Rittsregler i kris.

24 Statskontoret (2020), Forvaltningsmodellen under coronapandemin.
26 Statskontoret (2020), Férvaltningsmodellen under coronapandemin.
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gdnger har en stor betydelse 1 samspelet mellan regeringen och
expertmyndigheterna.” I 12 kap. 5 § RF kommer den s.k. utnim-
ningsmakten till uttryck som ir ett sirskilt viktigt maktmedel 1 var
forvaltningsmodell. Den innebir att det ir regeringen som tillsitter
och avsitter sina myndigheters ledning.

Ett annat sirdrag i den svenska forvaltningsmodellen dr den
lingtgdende decentraliseringen dir en stor del av férvaltningsuppgif-
terna fordelats pa regional och kommunal niva. I den svenska fér-
valtningsmodellen finns tre férvaltningsnivier: nationell, regional
och kommunal niv. De olika nivierna har ansvar for olika frigor
och ansvarsfordelningen regleras i ett flertal férfattningar. Ansvars-
fordelningen ir inte given utan riksdag och regering kan justera den
och den kan dirfér vixla éver tid.**

En omfattande del av de offentliga tjinsterna tillhandahills alltsd
pd kommunal och regional nivd. Genomférandet av den politik som
handlar om vilfirdsstatens forverkligande sker dirmed rent opera-
tivt pd dessa nivder. Skola, vird och omsorg ir exempel pd sidana
omrdden. Staten bestimmer genom lagstiftning och statsbidrag mal
och ambitionsnivd men férverkligandet av detta sker sedan lokalt
och regionalt.

Till skillnad frin regeringens styrning av de statliga myndighet-
erna ir styrningsmdjligheterna av kommuner och regioner betydligt
mer begrinsade. Den statliga styrningen av kommuner och regioner
ska enligt regeringsformen ske genom lag eller med stod av lag. Men
det finns, vid sidan av rittsligt bindande styrning, dven méjlighet att
styra med s.k. mjuka styrmedel som inte ir tvingande. Regeringen
kan t.ex. ge myndigheter 1 uppdrag att stédja, informera (kunskaps-
styrning) och samverka med regioner och kommuner. Riksdag och
regering kan ocksd anvinda sig av finansiell styrning genom beslut
om skatter, avgifter, bidrag eller subventioner.*®

Som vi redan nimnt i virt andra delbetinkande (avsnitt 4.3) har
regeringen 1 allt stérre utstrickning anvint dverenskommelser med
SKR och riktade statsbidrag i sin styrning av regioner och kommu-
ner. Genom $verenskommelserna, som ir frivilliga for regioner och
kommuner att ingd, kan staten stilla upp detaljerade krav kopplade
till ekonomisk ersittning. Antalet 6verenskommelser har samtidigt

266 A. Fka m.fl. (2018), Regeringsformen — med kommentarer, 2 uppl.
27 Statskontoret (2020), Forvaltningsmodellen under coronapandemin.
268 Statskontoret (2020), Forvaltningsmodellen under coronapandemin.
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inneburit att SKR kommit att {3 ett stort inflytande 6ver den statliga
styrningen av varden.**

Under senare &r har det dven blivit allt vanligare att regeringen
tillsdtter s.k. nationella samordnare f6r att hantera aktuella frigor
och samhillsproblem. Nationella samordnare har ocksd kommit att
anvindas for att 6verkomma den vertikala styrningens utmaningar.
I Riksrevisionens granskning av anvindningen av nationella samord-
nare som statligt styrmedel hade s& mycket som tv3 tredjedelar av de
undersokta samordningsuppdragen kommuner eller regioner som
mélgrupp.”’°

Decentraliseringen innebir att beslut kan fattas nira medbor-
garna och anpassas till lokala forutsittningar. Statskontoret har dock
pekat pd att den l3ngtgdende decentraliseringen dven inneburit ut-
maningar {or regeringens styrning under coronapandemin eftersom
flera av de mest berérda verksamheterna faller under kommunernas
och regionernas ansvar. Regeringen miste di forhilla sig tll det
kommunala sjilvstyret och principerna f6r krishanteringen: ansvars-
principen, nirhetsprincipen och likhetsprincipen. Aven om det gir
att hantera decentralieringens utmaningar pa olika sitt kan det enligt
Statskontoret 1 praktiken vara svirt for statliga myndigheter att
agera inom omrdden som hor till regionernas eller kommunernas
ansvar.””' Exempel pd dessa utmaningar har vi under pandemin sett i
frdga om bl.a. Folkhilsomyndighetens ansvar fér att samordna
smittskyddet nationellt samtidigt som det operativa ansvaret for
smittskyddet &vilar de regionala smittskyddslikarna. Aven férhal-
landet mellan Socialstyrelsen respektive Folkhilsomyndigheten och
den kommunala dldreomsorgen ir tydliga illustrationer p avstindet
mellan staten och de operativt ansvariga pa lokal eller regional niva.

Den hoga graden av decentralisering tillsammans med den kom-
munala sjilvstyrelsen ir alltsd ndgot som férsvarar den statliga styr-
ningen och dirmed dven arbetet med att hantera en kris. Vi gir nu
nirmare in pd vad den kommunala sjilvstyrelsen innebir.

299 Riksrevisionen (2017), Staten och SKL — en slutrapport om statens styrning pa vdrdomrddet,
RIR 2017:13.

270 Riksrevisionen (2016), Nationella samordnare som statligt styrmedel, RIR 2016:5.

77! Statskontoret (2020), Férvaltningsmodellen under coronapandemin.
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Kommunal sjilvstyrelse

Det finns i regeringsformen flera bestimmelser av betydelse f6r den
kommunala sjilvstyrelsen. Enligt 1 kap. 1§ andra stycket RF {or-
verkligas den svenska folkstyrelsen genom ett representativt och
parlamentariskt statsskick och genom kommunal sjilvstyrelse. I
1 kap. 7§ slds fast att det i riket finns kommuner pd lokal och
regional nivd. (I kommunallagen [2017:725] anges att dessa kommu-
ner pa lokal och regional niv8 ir kommuner och regioner.) Centrala
bestimmelser f6r den kommunala sjilvstyrelsen finns dven 1 14 kap.
RF. Dir anges bl.a. att beslutanderitten 1 kommunerna utévas av
valda férsamlingar, att kommunerna skéter lokala och regionala an-
geligenheter av allmint intresse pd den kommunala sjilvstyrelsens
grund, att kommunerna far ta ut skatt f6r skdtseln av sina angeligen-
heter och att en inskrinkning 1 den kommunala sjilvstyrelsen inte
bér g8 utdver vad som dr nédvindigt med hinsyn till de indamal som
har féranlett den.

Vid tillkomsten av den nuvarande regeringsformen understrék
konstitutionsutskottet att den kommunala sjilvstyrelsen utgér en av
grunderna fér den svenska demokratin.””> Den kommunala sjilvsty-
relsen ir en princip som giller f6r all kommunal verksamhet. Nigon
allmint accepterad definition av vad som avses med kommunal sjilv-
styrelse finns dock inte. I f6rarbetena till regeringsformen uttalas
bl.a. att det varken ir limpligt eller méjligt att en ging for alla dra
orubbliga och preciserade grinser i grundlag kring en kommunal
sjilvstyrelsesektor och att arbets- och befogenhetsférdelningen mel-
lan stat och kommun i ganska vid omfattning i stillet miste kunna
indras i takt med samhillsutvecklingen. I férarbetena uttalas vidare
att det r av grundliggande betydelse f6r kommunernas kompetens
att de utdver sina sirskilda dligganden har en fri sektor inom vilken
de kan ombesorja egna angeligenheter och att det inom detta om-
ride finns utrymme f6r en kommunal initiativritt. Det anférs dven
att denna initiativritt kan sigas bilda en kirna i den kommunala
sjilvbestimmanderitten som bér komma till klart uttryck i rege-
ringsformen.””

Det stdr dock samtidigt klart att utrymmet fér sjilvstyrelse ir
langtifrén obegrinsat. Principens rickvidd foljer direkt av regerings-

72 KU 1973:26 5. 39.
73 Prop. 1973:90 s. 190.
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formens reglering av normgivningsmakten. Dessa begrinsningar kan
pa sitt och vis sidgas definiera de yttre ramarna for principens rick-
vidd.*”*

Enligt 8 kap. 5 § RF ska foreskrifter om grunderna f6r den kom-
munala beskattningen samt féreskrifter om kommunernas befogen-
heter och dligganden meddelas i lag. Om omridet fér den kommu-
nala initiativritten ska inskrinkas krivs som utgdngspunkt att det
sker genom foreskrifter som meddelas av riksdagen. Nir det giller
kommunernas ligganden och befogenheter krivs dven ett bemyndi-
gande 1 lag for att regeringen ska f3 meddela andra féreskrifter in
sidana som enbart avser verkstillighet av lag.””

Det ir alltsd mojligt att féreskriva skyldigheter f6r kommuner
och regioner 1 lag, och efter bemyndigande, dven i foérordning. Ge-
nom 2010 &rs grundlagsindringar som innebar en ny utformning av
bestimmelserna om delegering (som tidigare fanns 1 7 §) kom det
delegeringsbara utrymmet dven att utdkas ndgot betriffande bl.a.
kommunerna. Dock méste proportionalitetsprincipen alltid beaktas
nir inskrinkningar gors 1 den kommunala sjilvstyrelsen (14 kap.
3§ RE).

Graden av sjilvstyrelse kan allts3 sigas vara beroende av hur hért
riksdag och regering viljer att reglera de omriden som kommuner
och regioner har ansvar f6r. Under de senaste decennierna har sta-
tens styrning av kommuner och regioner ékat 1 omfing, komplexitet
och detaljeringsgrad. Styrningen ir mest pitaglig inom de tunga
kommunala ansvarsomridena skola och social omsorg, dir det ex-
empelvis finns ett stort antal foreskrifter, sirskilda tillsynsmyndig-
heter och ett stort antal statsbidrag.”

Ett viktigt inslag i forhillandet mellan staten och kommu-
ner/regioner ir den s.k. finansieringsprincipen. Denna princip inne-
bir att staten inte ska 8ligga kommuner och regioner nya uppgifter
utan att ge dem adekvat finansiering. Med adekvat finansiering avses
att statligt beslutade reformer varken ska vara under- eller &ver-
finansierade. Principen giller alltsd 1 bida riktningar; om staten fattar
beslut som gor att kommunal verksamhet kan utféras billigare (eller
dyrare) in tidigare ska de statliga bidragen enligt principen minskas

7% Prop. 2009/10:80 5. 211.
73 Prop. 2009/10:80 5. 210 f.
776 Statskontoret (2016), Statens styrning av kommunerna, 2016:24.
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(eller 6kas) 1 motsvarande man.””” Principen ir inte fastslagen i lag
men accepterad av regering och riksdag. Den anses gilla for sdvil
regeringen som de statliga myndigheterna. Hur principen ska tolkas
1 det enskilda fallet ir inte helt litt att avgora, t.ex. nir det giller s.k.
ambitionshéjningar. Principen ger ett betydande incitament for
kommuner och regioner att via sin medlemsorganisation SKR tolka
exempelvis nya foreskrifter som en ambitionshéjning som bor utlésa
principen. At andra hillet kan principen verka dterhllande p3 statens
ambitioner att genomféra nédvindiga férindringar inom den kom-
munala sektorn.

9.4 Principer for krisberedskap och krishantering

Det svenska systemet for krisberedskap och krishantering bygger pa
ansvars-, nirhets- och likhetsprinciperna. Principerna ir inte definie-
rade 1 lag utan ska i stillet forstds som en bakgrund till dagens
regelverk for krisberedskap samt det uppdrag och mandat som olika
aktorer har. Principerna finns angivna i olika utredningar, propo-
sitioner, férarbeten samt planeringsdokument. Utvirderingar som
genomforts efter hanteringen av de kriser som Sverige har drabbats
av (t.ex. Tsunamikatastrofen 2004 och skogsbranden i Vistmanland
2014) pekar pd att det finns flera utmaningar med ansvarsprincipen
som sddan, men dven i relation till det geografiska omrddesansvaret.
Frigor som kommissionen forsdker besvara 1 detta betinkande ir
hur ansvarsprincipen och det geografiska omridesansvaret har fun-
gerat under coronapandemin och om de utmaningar som andra ut-
virderingar pekar pd dven har gillt under pandemin.

9.4.1 Ansvarsprincipen
Ansvarsprincipens utveckling

Utgdngspunkten for all krisberedskap och krishantering i Sverige ir
verksamhetsansvaret. Den som bedriver en verksamhet ir ocks8 an-
svarig for att de sirskilda krav som stills vid en kris ocksd uppfylls.
Ansvarsprincipen innebir att den som har ansvar f6r en verksamhet

777 Riksrevisionen (2018), Den kommunala finansieringsprincipen — tillimpas den indamdlsen-
ligr?, RIR 2018:8.
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1 normala situationer ocksd har motsvarande ansvar vid en stérning i
samhillet.”” Aven inom Regeringskansliet ligger ansvarsprincipen
till grund f6r arbetet vid kriser, dvs. det departement som ansvarar
for en viss sakfrdga under normala forhillanden hanterar den frigan
iven vid en kris.””

Ansvarsprincipen var i borjan av 1980-talet en grundbult for det
svenska totalférsvaret och den innebar bl.a. att indringar 1 lednings-
forhillanden, organisation och arbetssitt under svira pifrestningar
skulle undvikas i s stor utstrickning som méjligt.”** Ansvarsprinci-
pen har sedan nedmonteringen av det svenska totalférsvaret utveck-
lats till att dven gilla for kriser under fredstida forhillanden. Sir-
barhets- och sikerhetsutredningen frdn 2001 foreslog bl.a. att an-
svarsprincipen skulle tillimpas pd uppgifter vid svira péfrestningar
pa samhillet i fredstid. En sidan utvidgning ansigs vara naturlig med
hinsyn till den breddning av sikerhetsbegreppet som hade skett vid
den tiden.*® Utifran detta férslag fastslog regeringen i propositionen
Fortsatt fornyelse av totalforsvaret frin 2001 att ansvarsprincipen dven
boér tillimpas pd uppgifter som har anknytning till svira péfrest-
ningar pd samhillet. Principen skulle dessutom vara styrande for
planeringen och genomférandet av olika beredskapsférberedelser.”*
Ansvarsprincipen kompletterades dven med likhetsprincipen och
nirhetsprincipen. Nirhetsprincipen innebir att samhillsstérningar
ska hanteras dir de intriffar och av de som ir nirmast berérda och
ansvariga. Likhetsprincipen innebir att aktdrer inte ska gora storre
férindringar 1 organisationen dn vad situationen kriver. Verksam-
heten under samhillsstérningar ska alltsd fungera som vid normala
forhallanden, s3 lingt det ir mojligt.””

I propositionen Stirkt krisberedskap — for sikerbets skull frin &r
2008 skedde en utveckling av ansvarsprincipen di regeringen pekade
sirskilt pd vikten av samverkan for att undvika ett s.k. ”stuprérs-
beteende” vid hantering av kriser. Regeringen menade att ansvars-
principen férutsitter ett system som bygger pd samverkan och att
den behéver omfatta ett ansvar att samverka dver sektorsgrinserna,
dvs. mellan aktérer som tillhér olika samhillssektorer. Enligt rege-

28 MSB (2014), Gemensamma grunder for ledning och samverkan vid sambillsstorningar.
29 11 a § férordningen (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet.

20 Prop. 1981/82:102, F6U 1981/82:18, rskr. 1981/82:374.

*1SOU 2001:41 s. 78.

282 Prop. 2001/02:10, s. 76.

283 Prop. 2001/02:10, bet. 2001/02:F6U2, rskr. 2001/02:91 s. 76.
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ringens beddmning skulle dock samordning pa central nivd under en
kris ordnas s att den 1 minsta méjliga min inkriktar pd de tidigare
fastslagna principerna (ansvar, likhet och nirhet). Argumentet som
fordes fram var att ett system dir en central funktion tar &ver led-
ningen av den operativa verksamheten kan leda till att aktdrer pd
olika nivder viljer att avvakta med att agera och att krisen dirmed
riskerar att forvirras. Otydligheter kan dven uppstd pd grund av en
osikerhet om och hur en ansvarsévergdng sker och vilka uppgifter
som d3 omfattas.***

I propositionen Lag om springimnesprekursorer och redovisning
av krisberedskapens utveckling frin 2014 lyfte regeringen dter fram
ansvarsprincipen. Inom ramen fér ansvaret skulle ingd att vidta de
dtgirder som krivs for att kunna férebygga, motstd, hantera, dter-
stilla och lira fr&n olyckor och kriser och dirigenom skapa bide
robusthet och krishanteringsférméga. Ansvarsprincipen skulle dven
innebira ett ansvar f6r varje aktdr att samverka med andra, ofta
sektorsdvergripande. Dessa tgirder skulle vidtas och finansieras
inom den ordinarie verksamheten.” Den senaste beskrivningen av
ansvarsprincipen iterfinns bl.a. i den senaste totalférsvarspropo-
sitionen for 2021-2025. Dir anges att i enlighet med ansvarsprin-
cipen miste alla aktdrer i totalférsvaret ta ansvar for att stirka bered-
skapen och férmdgan att genomféra verksamhet dven under kris och
ytterst 1 krig. Det giller sdvil offentliga aktorer som privata foretag
och ytterst enskilda invinare.”*

Tidigare identifierade utmaningar med ansvarsprincipen

Flera utvirderingar av hanteringen av de kriser som Sverige har drab-
bats av visar att ansvarsprincipen har begrinsningar. En av slutsat-
serna frdn Katastrofkommissionens rapport Sverige och Tsunamin
frdn 2005 var att ansvarsprincipen 1 alla ligen inte ir tillricklig som
utgdngspunkt f6r krishantering i Sverige och att en strikt tillimp-
ning t.o.m. kan férsimra en aktors krishantering.

Om man med eftertryck slir fast att ansvarsprincipen skall styra kris-

hanteringen, f6rdréjs signalerna till omvirlden frén den myndighet som
inte f6rmAr 16sa en kris pd egen hand. Organisationen riskerar att hamna

284 Prop. 2007/08: 92 5. 37 {.
25 Prop. 2013/14:144, bet. 2013/14:F6U11, rskr. 2013/14:324.
86 Prop. 2020/2021:30 5. 135.
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1 en situation dir den hanterar verksamheter som den inte har kompe-
tens f6r. Om ansvaret fé6r nigon verksamhet senare limnas &ver till en
annan myndighet, blir utgdngsliget f6r denna myndighet simre in om
den hade hanterat frigorna frin krisens inledningsskede. Ett av kris-
hanteringens centrala problem ir att avgora nir en kris bedoms vara av
en sidan omfattning att man mdste 6vergd till andra rutiner in de
normala fér att framgingsrikt kunna hantera situationen. Det ligger i
sakens natur att f6rmiga méste finnas att identifiera denna punkt redan
pé ett stadium dir bedémningen gors under ritt stor osikerhet.?®’

Dessa slutsatser styrks av en utvirderingsrapport efter skogsbran-
den 1 Vistmanland 2014 férfattad av forskare vid Férsvarshogskolan
som menar att ansvarsprincipen vid en strikt tolkning kan f3 him-
mande konsekvenser dvs. att aktdrerna inte vigar agera utanfor det
vardagliga “rummet”. Ansvarsprincipen kan exempelvis vid en sniv
tolkning utgora ett hinder for effektiv krishantering. Forskarna
menar att ansvarsprincipen tenderar att anvindas som om att den
hade ett egenvirde vid sidan av ordinarie férvaltningsstruktur, som
om den vore ndgot extra att férhilla sig till.**

Katastrotkommissionen slog bl.a. fast 1 sin rapport 2005 att en av
de dterkommande bristerna i svensk krishantering var att aktorer
som ska hantera en kris ofta viljer ett passivt forhdllningssitt med
hinvisning till att man inte har fullstindig information. Fér att
motverka konsekvenserna férknippade med ett sidant férhdllnings-
sitt menade Katastrofkommissionen att det ir battre att tillimpa en
sorts forsiktighetsprincip. Kommissionen beskrev triffande hur for-
siktighetsprincipen pd ett vardagligt plan styr riddnings- och brand-
forsvarsinsatser. Grundregeln dr dir att rycka ut med de resurser
som krivs for en relativt stor olycka och 4terkalla en del av styrkan
om den sedan visar sig inte behdvas, snarare in att skicka ett fordon
och forst direfter rekvirera mer om situationen kriver det. Enligt
Katastrofkommissionen skulle en generell formulering av forsiktig-
hetsprincipen med tillimpning ocksd inom krisplaneringen kunna
vara foljande: Om det finns vilgrundad anledning att tro att en insats
kan beh&vas, bor en sddan insats ocks goras.””

Statsrddet Hallengren har vid utfrigningen vid konstitutions-
utskottets granskning av regeringens hantering av coronapandemin
uttalat att "nu finns det ju ingenting som heter forsiktighetsprincip

#7SOU 2005:104 s. 295.

28 FHS/Crismart (2015), Bara skog som brinner? Utvirderingen av krishanteringen under
skogsbranden i Vistmanland 2014.

¥ SOU 2005:104 s. 300 f.
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som man kan f6lja, utan vi har ansvarsprincip och annat”.* Vid tid-
punkten fér Katastrofkommissionens rapport var regeringen dock
delvis inne pd samma linje och menade att det i ansvarsprincipen
ingdr ett ansvar att agera dven i osikra ligen.””' Tio 4r senare, efter
skogsbranden 1 Vistmanland, anférde den s.k. Skogsbrandsutred-
ningen frin 2015 ett liknande resonemang. En av utredningens &ver-
gripande slutsatser var att det finns en svdrighet i att identifiera den
tidpunkt di man inte lingre kan avvakta med att sitta in tgirder,
vilket talar for att man bér ta det sikra fore det osikra, dvs. vidta
tgirder och vid behov minska eller 6ka dessa utifrin den inform-
ation som tillkommer. Det kan dirmed finnas skil att 6verviga om
gillande principer for krishantering bor kompletteras med en ”gar-
deringsprincip” eller en omvind férsiktighetsprincip”.**

Skogsbrandsutredningen menade vidare att nir det giller ansvars-
principen ir det ju visserligen s8 att den som har ansvar {6r en verk-
samhet under normala férhillanden har kvar sitt ansvar dven vid en
kris, men en kris stiller ofta andra och ibland hégre krav pa ansvars-
tagande utdver vad som krivs under normala férhillanden. Vid en
kris far de inblandade aktdrerna inte bara mer att gora utan far dven
ta ansvar for frigor som aldrig aktualiseras i vardagen.””

9.4.2  Det geografiska omradesansvaret

Det geografiska omridesansvaret har liksom ansvarsprincipen en
grund i det svenska totalférsvaret och var ursprungligen en del av
civila och militira lednings- och samverkansstrukturer under det
kalla kriget.”” P4 uppdrag av regeringen presenterade Sirbarhets-
och sikerhetsutredningen ar 2001 ett forslag till ny struktur for ett
fredstida krisberedskaps- och krishanteringssystem. Enligt utred-
ningen skulle omridesansvaret 3terfinnas pd lokal, regional och
nationell nivd for att sikerstilla tvirsektoriell samordning. P4 varje
nivd skulle det finnas ett organ som hade det yttersta ansvaret for att
initiera och underlitta samverkan mellan krishanteringsaktérer 1 det
aktuella geografiska ansvarsomradet, s att dessa upptridde sam-

20 Bet. 2020/21:KU20, del 3, s. 193.

#1 Prop. 2005/06:133 s. 51.

2 A. Sjokvist (2015), Skogsbrandsutredningen s. 151 {.

23 A, Sjokvist (2015), Skogsbrandsutredningen s. 151.

4 FOI (2019), Kommunerna och det lokala geografiska omrddesansvaret.
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ordnat och effektivt i hanteringen av en kris. Ansvaret omfattade
dven planering och férberedelser for kriser.”

Det geografiska omridesansvaret innebir att det inom ett geo-
grafiskt omride ska finnas ett organ med ansvar for inriktning, prio-
ritering och samordning av tvirsektoriella krishanteringsitgirder.”
Vid en kris ska de som har ett geografiskt omradesansvar verka for
att samordningen fungerar mellan olika aktérer (exempelvis myn-
digheter, foretag, frivilligorganisationer och trossamfund) som ir in-
blandade 1 krisberedskap och krishantering pé lokal, regional respek-
tive nationell nivd. Diremot &vertar de inte ansvaret frin ndgon
annan aktor utan samtliga aktérer behdller, som en f6ljd av ansvars-
principen, ansvaret for sitt respektive verksamhetsomride. Det geo-
grafiska omrddesansvaret innehas av regeringen pa nationell nivé,
linsstyrelsen pd regional nivd och kommunen pa lokal niva.

Av regeringsformen foljer att regeringen har till uppgift att styra
landet, vilket innebir att regeringen har det geografiska omrides-
ansvaret for hela landet. Regeringens uppgift avseende det nationella
omrddesansvaret ir bla. att svara for den 6vergripande samord-
ningen, prioriteringen och inriktningen av samhillets krisberedskap
och krishantering. Nir det giller krishantering har regeringen dele-
gerat delar av den operativa verksamheten till myndigheterna. Det
nationella omridesansvaret innefattar de samlade krishanterings-
dtgirderna som regeringen utdvar med stdod av Regeringskansliet
eller genom férvaltningsmyndigheterna. Regeringen har sirskilt
uppdragit 4t MSB att stddja samordningen av berérda myndigheters
dtgirder vid en kris.””” P4 nationell och kommunal nivd har ansvaret
en politisk dimension, medan linsstyrelsens geografiska omrides-
ansvar for ledning och samordning 1 grunden ir en foérdelning av
regeringens ansvar. Det politiska ansvaret {or linsstyrelsens dtgirder
birs dirmed ytterst av regeringen.

Kommuner ska, inom sitt geografiska omride, i friga om extra-
ordinira hindelser verka for att 1) olika aktérer 1 kommunen sam-
verkar och uppnir samordning i planerings- och férberedelsearbetet,
2) de krishanteringsdtgirder som vidtas av olika aktdrer under en

25 SOU 2001:41 s. 78.

26 MSB (2014), Gemensamma grunder for ledning och samverkan vid samhillsstérningar.

#77 § forordningen (2008:1002) med instruktion f8r myndigheten f6r samhillsskydd och be-
redskap.
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sddan hindelse samordnas och 3) informationen till allminheten un-
der sddana férhllanden samordnas.*”

Linsstyrelsen ska vara sammanhillande inom sitt geografiska
omride och fore, under och efter en kris verka for samordning och
gemensam inriktning av de itgirder som behover vidtas.”” Vid en
kris ska varje linsstyrelse inom sitt geografiska omride vara en
sammanhillande funktion mellan lokala aktérer, som exempelvis
kommuner, regioner och niringsliv, och den nationella nivdn. Lins-
styrelserna ska efter beslut av regeringen prioritera och inrikta
statliga och internationella resurser som stills till férfogande. Lins-
styrelserna ska vidare verka for att regionala risk- och sdrbarhets-
analyser sammanstills och att nédvindig samverkan inom linet och
med nirliggande lin sker kontinuerligt. Under en kris ska linssty-
relsen dven samordna verksamhet mellan kommuner, regioner och
myndigheter och samordna informationen till allminheten och fére-
tridare f6r massmedia.’®

Tidigare identifierade utmaningar med det geografiska
omrddesansvaret

Det har framkommit 1 olika utredningar, utvirderingar och rappor-
ter att det finns grinsdragningsproblem avseende regeringens, lins-
styrelsernas och kommunernas geografiska omridesansvar, dels
mellan respektive nivd, dels 1 férhillande till andra aktérer. T utvir-
deringen efter hanteringen av flyktingsituationen 2015 menade ut-
redaren Gudrun Antemar att en lirdom frn krisen ir att regeringen
delegerade delar av den nationella samordningen till MSB, men att
det trots det fanns behov av en utpekad, drivande aktdr for att flera
av myndigheterna skulle arbeta med en gemensam inriktning. En
tydligare inriktning ansigs vara nddvindig dd myndigheter i ett kris-
lige ofta hamnar i frigestillningar och diskussioner som handlar om
olika syn pd ansvaret eller en férdelning av kostnader 1 stillet for att
genomfora gemensamt arbete f6r att uppnd det 6vergripande mélet
pa ett mer effektivt och samlat sitt. Det som sirskilt linsstyrelser
och kommuner férde fram 1 Gudrun Antemars utredning var att hela

%8 2 kap. 7 § lagen om kommuners och regioners tgirder vid extraordinira hindelser i freds-
tid och hojd beredskap.

954 § férordningen (2007:825) med instruktion fér linsstyrelserna.

3% ¢ § forordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters 3t-
girder vid h6jd beredskap.
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forvaltningen vid kriser behdver agera mer samordnat vilket kriver
en mer tydlig nationell samordning av regeringen och Regerings-
kansliet.*!

Aven erfarenheter frin skogsbranden i Vistmanland 2014 visar p3
utmaningar med det geografiska omridesansvaret. Slutsatser visade
att det vilade ett stort ansvar pd de geografiskt omridesansvariga ak-
torerna pa regional och lokal nivd for att kunna uppfylla sina upp-
gifter. De behover bl.a. veta vilka resurser som finns 1 linet och i
kommunerna samt hur dessa ska anvindas. De ska inte bara ha kun-
skap om sitt eget ansvar utan dven vilket ansvar évriga aktdrer har
samt veta var grinsen gir mellan omridesansvaret och den s.k. an-
svarsprincipen.’®

Uppkommen grinsdragningsproblematik handlar exempelvis om
grinsen mellan det kommunala verksamhetsansvaret och det geogra-
fiska omridesansvaret pd lokal och regional nivd. Grinsdragnings-
problematiken uppkommer dven i frigan om huruvida det aligger
kommunerna som lokalt geografiskt omridesansvariga eller linssty-
relserna som regionalt geografiskt omridesansvariga att samverka
med andra aktdrer pd regional nivd i form av t.ex. telekombolag och
livsmedelsgrossister.’® Under flyktingsituationen 2015 uppstod
dven otydligheter kring grinsdragningar nir det giller myndigheters
ansvar (giller sirskilt myndigheter med sektorsansvar’™) och lins-
styrelsernas geografiska omrddesansvar.’”

9.5 Summering

I detta kapitel har vi beskrivit ngra av de mer grundliggande férut-
sittningarna for svensk hantering av civila eller fredstida kriser, som
en pandemi ir ett exempel pd, samt de principer som giller {6r kris-
beredskap och krishantering 1 vart land.

1 SOU 2017:12 s. 337.

02 A, Sjokvist (2015), Skogsbrandsutredningen.

3B FOI (2019), Kommunerna och det lokala geografiska omrddesansvaret.

% Fér att underlitta samordning och enhetligt agerande mellan berérda aktérer inom en
sektor har vissa nationella myndigheter ett sirskilt uppdrag som ofta benimns sektorsansvar.
Begreppet sektorsansvar avser att en statlig myndighet har fitt i uppgift att pa olika sitt stirka
den gemensamma férmigan att hantera samhillsstdrningar inom ett visst omride. Bland annat
har Trafikverket sedan 2017 och Energimyndigheten sedan 2018 i uppgift att utveckla och
samordna krisberedskap och planering f6r h6jd beredskap inom transport- respektive energi-
beredskapsomridet.

3% Statskontoret, Ldnsstyrelsernas hantering av situationen med mdnniskor pd flykt 2015,
2017:100.
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I Sverige ska den s.k. legalitetsprincipen (maktutdvningens lag-
bundenhet) uppritthillas dven 1 en kris trots att behovet av snabba
och tidigare inte férutsedda beslut kan vara stort. Bortsett frin rege-
ringsformens regler om krig och krigsfara saknar grundlagen sir-
skilda regler som giller civila kriser. Det finns inte heller, som 1 Fin-
land, nigra regler om undantagstillstind och den sedvanerittsligt
grundade s.k. konstitutionella ndritten har 1 Sverige ansetts utgora
en alltfér osiker grund att falla tillbaka pa. Civila kriser far alltsd
hanteras med st6d av samma allminna grundlagsregler om norm-
givning, beslutsprocess och styrning som giller under normala for-
hillanden.

Det finns dock ett antal allminna grundlagsbestimmelser som
ger vissa mojligheter till ett snabbare beslutstorfarande och utokat
handlingsutrymme. Aven riksdagsordningen erbjuder viss flexibili-
tet och tilldter att lagstiftningsprocessen kan snabbas upp. Nir det
diremot giller begrinsningar av de grundliggande fri- och rittig-
heterna finns vissa bromsar i systemet. Av stor betydelse 1 detta sam-
manhang dr att sddana begrinsningar (for det fall de 6ver huvud taget
ir mojliga att gora eftersom vissa fri- och rittigheter ir absoluta)
som huvudregel miste ske genom lag, dvs. riksdagens medverkan
krivs.

Aven om grundlagen ger ett visst utrymme att skynda p3 lagstift-
ningsprocesser nir det anses nédvindigt sd férutsitter virt system
och kraven pd lagform en god s.k. férfattningsberedskap. Ett sitt att
gora detta pd ir att riksdagen bemyndigar regeringen att fatta nod-
vindiga beslut. Riksdagen kan vidare bemyndiga regeringen att i sin
tur delegera ritten att fatta beslut till en férvaltningsmyndighet, vil-
ket ocksd skett genom ett stort antal lagar och bestimmelser pa olika
omrdden. Detta blev tydligt under pandemin framfér allt under
varen 2020 di lagstod for olika dtgirder fick letas fram 1 olika be-
myndiganden p vitt skilda omrdden och regelverk, t.ex. i ordnings-
lagen (begrinsning av allminna sammankomster och offentliga till-
stillningar) och socialtjinstlagen (besoksférbud pd dldreboenden).
Bemyndiganden pd olika omrdden har dock utformats p4 ett mycket
varierande och inte nigot mer systematiskt sitt och begrepp och de-
finitioner ir inte konsekventa utan kan éverlappa varandra. Sverige,
men dven Norge och Danmark, har sin krishantering reglerad 1 van-
lig sektorspecifik lagstiftning.
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Enligt grundlagen ir det regeringen som styr riket och den ir
ansvarig infor riksdagen (1 kap. 6 § RF). Den styrande makten till-
kommer siledes regeringen och den har till sitt férfogande de statliga
forvaltningsmyndigheterna. Konstitutionsutskottet har tidigare ut-
talat sig om regeringens ansvar och roll under kriser och har dven i
samband med sin granskning av regeringens hantering av corona-
pandemin hinvisat till dessa uttalanden. Enligt utskottet miste det 1
regeringens styrfunktion anses ingd att hantera konsekvenserna av
en stor katastrof som drabbar riket och dess befolkning, di detta
knappast kan vara en uppgift f6r riksdagen, enskilda kommuner eller
domstolarna. Regeringen har att fatta de beslut som krivs och rege-
ringens befogenheter torde enligt utskottet 1 detta avseende vara
langtgdende 1 en krissituation. I regeringens uppgift ingdr ocks3 att
tillse att myndigheterna klarar av sina uppgifter och om si inte ir
fallet bor regeringen kunna éverta en verkstillande uppgift som nor-
malt tillkommer en myndighet. Konstitutionsutskottet ir tydligt
med att det till syvende och sist dr regeringen — inte férvaltnings-
myndigheterna — som 1 enlighet med regeringsformen ansvarar infér
riksdagen f6r hur krisen hanteras.

Under pandemin har i debatten den svenska forvaltningsmo-
dellen ofta forts fram som férklaring till den svenska regeringens
relation till sina expertmyndigheter och sin hantering av pandemin.

Foérbudet mot s.k. ministerstyre har dir lyfts fram som en viktig
skillnad i férhdllande till exempelvis Danmark. Férbudet mot minis-
terstyre innebir dock endast att enskilda statsrdd inte fir fatta beslut
som rér myndigheterna. Diremot fir — och ska — regeringen som
kollektiv fatta beslut som rér myndigheterna. Den svenska forvalt-
ningsmodellen innebir inte heller att regeringen ir tvungen att {6lja
de rid som en expertmyndighet limnar.

En annan sak dr den begrinsning i regeringens styrningsmojlig-
heter som ligger i att regeringen inte fir — inte ens som kollektiv —
ligga sig 1 hur en forvaltningsmyndighet i ett sirskilt fall ska besluta
1 ett drende som rér myndighetsutévning mot en enskild eller en
kommun eller som rér rittstillimpning (dvs. tillimpning av lag 1 en-
skilda fall). I just dessa specifika avseenden ir forvaltningsmyndig-
heterna sjilvstindiga. Detta utrymme for sjilvstindighet har dock
ofta 6verskattats och det har ibland framstdtt som att myndigheterna
har stérre frihet in vad de egentligen har. Bortsett frén detta troligen
relativt begrinsade utrymme fér sjilvstindighet stdr det klart att
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myndigheterna ir skyldiga att lyda regeringens styrande 3tgirder
och att de ir ansvariga infér den.

I Sverige ingdr regeringens myndigheter inte i1 departementen
vilket ir fallet i vissa andra linder, utan de ir organisatoriskt fristd-
ende frin regeringen. Sverige har dirfor ett relativt litet regerings-
kansli och regeringen har delegerat manga statliga férvaltningsupp-
gifter och det operativa ansvaret f6r olika omrdden till myndighet-
erna. Detta har medfort att expertkunskapen 1 hég utstrickning ir
placerad dir snarare dn 1 Regeringskansliet. Det stiller krav pd rege-
ringens styrning och pd relationen mellan regeringen och myndig-
heterna. Denna relation priglas ocksd av hur regeringen 1 praktiken
viljer att styra sina myndigheter. Under senare decennier har rege-
ringen bl.a. haft som ambition att minska detaljstyrningen. Men det
finns inga formella hinder f6r regeringen att styra myndigheterna
mer detaljerat.

Ett annat viktigt sirdrag i den svenska férvaltningsmodellen ir
den ldngtgiende decentraliseringen dir en stor del av férvaltnings-
uppgifterna foérdelats pd regional och kommunal nivd. En omfat-
tande del av de offentliga tjinsterna tillhandahalls alltsd pd kommu-
nal och regional nivd och vilfirdsstatens forverkligande kan dirmed
rent operativt sigas ske pd dessa nivier. Decentraliseringen innebir
forstds att beslut kan fattas nira medborgarna och anpassas till lokala
forutsittningar. Den hoga graden av decentralisering tillsammans
med den kommunala sjilvstyrelsen ir dock ndgot som férsvirar den
statliga styrningen och dirmed dven arbetet med att hantera en kris.

Till skillnad frin regeringens styrning av de statliga myndighet-
erna ir styrningsmdjligheterna av kommuner och regioner betydligt
mer begrinsade eftersom denna styrning enligt regeringsformen
méste ske genom lag eller med st6d av lag. Men det finns, vid sidan
av rittsligt bindande styrning, iven mojlighet att styra med s.k.
mjuka styrmedel som inte ir tvingande sdsom kunskapsstyrning,
samverkan, finansiell styrning m.m. Regeringen har ocksd 1 allt
storre utstrickning anvint éverenskommelser med SKR 1 sin styr-
ning av regioner och kommuner som bl.a. inneburit att SKR kommit
att f3 ett stort inflytande 6ver den statliga styrningen av virden.

I praktiken kan det dock bli svirt for statliga myndigheter att
agera inom omraden som hor till regionernas eller kommunernas an-
svar. Exempel pd dessa utmaningar har vi under pandemin sett i friga
om bl.a. Folkhilsomyndighetens ansvar f6r att samordna smittskyd-
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det nationellt samtidigt som det operativa ansvaret f6r smittskyddet
Svilar de regionala smittskyddslikarna. Aven férhillandet mellan
Socialstyrelsen respektive Folkhilsomyndigheten och den kommu-
nala dldreomsorgen ir tydliga illustrationer pd avstindet mellan
staten och de operativt ansvariga pd lokal eller regional niva.

Den kommunala sjilvstyrelsen dr en princip som utgdr en av
grunderna f6r den svenska demokratin. Det ir dock viktigt att fram-
hilla att graden av sjilvstyrelse ir beroende av hur hért riksdag och
regering viljer att reglera de omriden som kommuner och regioner
har ansvar for. Principens rickvidd féljer direkt av regeringsformens
reglering av normgivningsmakten som kan sigas definiera de yttre
ramarna fér den kommunala sjilvstyrelsen.

En annan mycket visentlig utgdngspunkt f6r statens och rege-
ringens krishantering dr de principer —ansvars-, nirhets- och likhets-
principerna — som det svenska systemet for krisberedskap och kris-
hantering bygger pa. I stora drag innebir principerna att verksamhe-
ten dven under samhillsstérningar s 1dngt det ir mojligt ska fungera
som under normala férhillanden. Principerna om ansvar, nirhet och
likhet tillimpas dven i Norge och Danmark.

En annan styrande princip for det svenska krisberedskaps- och
krishanteringssystemet dr det geografiska omridesansvaret som in-
nebir att det inom ett geografiskt omrdde ska finnas ett organ som
har ansvar {or att samordningen mellan olika aktérer inom detta om-
ride fungerar. Diremot dvertar detta organ inte ansvaret frin nigon
annan aktor utan samtliga aktdrer behiller sitt ansvar 1 enlighet med
ansvarsprincipen. P34 nationell niv8 har regeringen det geografiska
omrddesansvaret, linsstyrelsen har ansvaret pd regional nivd och
kommunen p3 lokal niv4.

Flera utvirderingar av hanteringen av de kriser som Sverige har
drabbats av visar att ansvarsprincipen har begrinsningar och att en
strikt tillimpning t.o.m. kan f6rsimra krishanteringen. Exempelvis
kan signalerna till omvirlden f6rdréjas frdn den myndighet som inte
formar 16sa krisen pd egen hand. Principen riskerar dven att f8 him-
mande konsekvenser om aktdrerna inte vigar agera utanfor det var-
dagliga samtidigt som en kris ofta stiller andra och ibland hégre krav
in under normala forhallanden.

Aven principen om det geografiska omridesansvaret har visat ps
utmaningar. Det finns bl.a. grinsdragningsproblem avseende rege-
ringens, linsstyrelsernas och kommunernas geografiska omrides-
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ansvar, dels mellan respektive nivd, dels i férhillande till andra ak-
torer.

Katastrofkommissionen foéreslog 2005 att vedertagna principer
for krishantering boér kompletteras med en sorts forsiktighetsprin-
cip. Forsiktighetsprincipen kan sigas vara ett vigledande forhill-
ningssitt for att mota en risk nir tillginglig information ir osiker
eller ofullstindig. Den innebir att beslutsfattaren i en sddan situation
inte bor férhélla sig passiv 1 avvaktan pd bittre kunskap, utan vidta
dtgirder for att motverka risken. I en sidan situation innebir prin-
cipen alltsd att det ir bittre att handla in att vinta pd bittre besluts-
underlag, och direfter modifiera sitt handlande allteftersom ny
kunskap blir tillginglig. Principen skulle enligt Katastrofkom-
missionen ocksd kunna uttryckas sd att om det finns vilgrundad
anledning att tro att en insats kan behévas, bor en sddan insats ocksé
goras.
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10  Sambhallets krisberedskap

Samhillets krisberedskap innebir en f6rmiga att férebygga, motstd
och hantera olika krissituationer. Denna férméga kan stirkas genom
utbildning, dvning och andra tgirder samt genom den organisation
och de strukturer som skapas fére en kris. Syftet med svensk kris-
beredskap ir att virna befolkningens liv och hilsa, samhillets
funktionalitet och férmégan att uppritthilla grundliggande virden
som demokrati, rittssikerhet och minskliga fri- och rittigheter. Ut-
ifrdn ansvars-, likhets- och nirhetsprinciperna, som vi i féregdende
kapitel har redovisat ligger till grund fér det svenska krishanterings-
systemet, finns ett ansvar hos aktérer pé lokal, regional och nationell
nivd att sikerstilla att det finns en tillricklig krisberedskap for att
hantera de olika kriser som kan tinkas uppsta.

De senaste fem dren har arbetet med att utveckla en samman-
hingande planering av totalforsvaret pagétt utifrin det uppdrag som
regeringen gav till MSB och Férsvarsmakten 2017.°% De 3tgirder
som genomférts inom ramen for det arbetet ska dven stirka kris-
beredskapen.” Det pigir i dag en hel del utvecklingsarbete inom
totalférsvaret som kommer att prigla den fortsatta utvecklingen
dven inom krisberedskap. Flera utredningar har kommit till for att
utveckla krisberedskapen och det civila férsvaret. Exempelvis har
Utredningen om ansvar, ledning och samordning inom civilt férsvar
foreslagit en ny struktur fér det civila férsvaret.’® Ytterligare en ut-

3% Regeringskansliet, Uppdrag till Forsvarsmakten och Myndigheten for sambillsskydd och be-
redskap att framja och utveckla en sammanhingande planering for totalférsvaret, F62017/00688/
MFI, maj 2017.

7 Ett av mélen med det civila férsvaret ir att det dven ska bidra till att stirka samhillets for-
méga att férebygga och hantera fredstida kriser. Krisberedskapen och det civila férsvaret bér
dirmed ses som émsesidigt forstirkande, prop. 2020/21:30's. 127.

¥ SOU 2021:25.
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redning ser 6ver hilso- och sjukvirdens beredskap infér och vid all-
varliga hindelser i fredstid och vid héjd beredskap.’”

I virt andra delbetinkande redogjorde vi f6r den svenska pan-
demiberedskapen och konstaterade att den var undermalig nir pan-
demin brét ut. I foljande kapitel lyfter vi blicken fér att belysa hur
olika aktorer pd nationell, regional och lokal niva utvecklar sin gene-
rella krisberedskap. Vi redogér dven for de 6vergripande utmaningar
som har varit dterkommande, dels i utvecklandet av krisberedskap,
dels under hanteringen av tidigare intriffade kriser. Granskningar
och utvirderingar efter tidigare intriffade kriser har visat att mycket
arbete kvarstdr for att uppnd det som lagar, férordningar samt olika
planeringsdokument framhéller. Det finns mycket som tyder pd att
krisberedskapen behover forstirkas, sirskilt di en bristande krisbe-
redskap dven fir effekter f6r krishanteringen.

I avsnitt 10.1 beskrivs hur krisberedskapssystemet har vuxit fram
de senaste 20 &ren och hur det dr uppbyggt. Avsnitt 10.2 beskriver
de aktdrer som enligt lagar och foérordningar ir 8lagda att genomfora
beredskapsforberedelser for att stirka sin egen, men dven samhillets
krisberedskapsférmaga. Innan kapitlet summeras (i avsnitt 10.4) ger
avsnitt 10.3 en oversikt av de utmaningar med dagens krisbered-
skapssystem som bl.a. har identifierats i olika granskningar och ut-
virderingar.

10.1 Det svenska krisberedskapssystemet
Ett krisberedskapssystem véxer fram

Efter det kalla krigets slut forflyttades fokus 1 Sverige frén foérsvar
mot vipnat angrepp till hantering av fredstida kriser. Ar 1992 till-
satte regeringen den s.k. Hot- och riskutredningen som hade till
uppgift att analysera pafrestningar och risker 1 det fredstida samhil-
let samt dverviga om beredskapsétgirderna var tillrickliga. Utred-
ningen ansdg bl.a. att det krivdes en helhetssyn f6r ansvar och be-
fogenheter inom omradet sikerhet och skydd i fred och krig. Tanken
med helhetssynen var att samhillets samlade resurser skulle kunna
utnyttjas vid sdvil fredstida kriser som i krig.’*°

% Utredningen om hilso- och sjukvirdens beredskap som hittills verlimnat tvd delbetin-
kanden, SOU 2020:23 och SOU 2021:19.
980U 1995:19.
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P& uppdrag av regeringen presenterade &r 2001 Sirbarhets- och
sikerhetsutredningen ett forslag till ny struktur for ett fredstida
krisberedskapssystem som skulle kunna méta olika typer av allvar-
liga hindelser och kriser.”! Strukturen utgick delvis ifrdn hur det
civila férsvaret hade varit uppbyggt under det kalla kriget.

Utifrdn utredningens slutsatser gav regeringen 1 propositionen
Sambillets sikerbet och beredskap frin 2002 ett antal férslag som lade
grunden till det krisberedskapssystem som Sverige har i dag.””” Fér-
utom att precisera forslag pd principer for krisberedskap foreslog
regeringen ett nytt politikomride samt férslag om att inritta en ny
myndighet f6r krisberedskap. Regeringen ansig diremot att Sarbar-
hets- och sikerhetsutredningens férslag om inrittandet av ett kris-
hanteringsorgan i1 Regeringskansliet inte var aktuellt. Anledningen
som férdes fram var att den nya strukturen f6r beredskapsplanering
stillde krav pd samordning av vissa gemensamma frdgor, men att
samordningen var av en sddan karaktir och omfattning att den nirm-
ast hérde hemma pd myndighetsniva.

I enlighet med propositionens férslag skapades politikomradet
”Skydd och beredskap mot olyckor och svira pifrestningar” (i dag
heter omrddet Samhillets krisberedskap). Krisberedskapsmyndig-
heten (KBM) bildades’” och ansvarsprincipen samt det geografiska
omrddesansvaret pd nationell, regional och lokal nivd etablerades.
Aven en ny struktur f6r myndighetsgemensam planering for kris-
beredskap skapades.’'* For att mojliggora en effektiv planering av
sirskilt viktiga verksamheter avseende svdra pifrestningar pd sam-
hillet i fred respektive vid hojd beredskap ansdg regeringen att myn-
digheter med sirskilt ansvar for krisberedskapen skulle delas in 1
olika samverkansomriden (SO) 1 vilka de gemensamt skulle bedriva
planering fér krisberedskap.’” For statliga myndigheter har det varit
obligatoriskt att arbeta med risk- och sirbarhetsanalyser sedan 2002
och for regioner och kommuner sedan 2006, d& arbetet med risk-
och sdrbarhetsanalyser reglerades i lagen (2006:544) om kommuners

S SOU 2001:41

312 Prop. 2001/02:158.

313 KBM skulle bl.a. samordna arbetet med samhillets beredskap infér allvarliga kriser. Myn-
digheten ansvarade fére en kris for att tilldela sirskilda medel for krisberedskapsdtgirder vid
myndigheterna samt att f6lja upp medelsanvindningen och dess effekt pd samhillets krishan-
teringsférmiga. Myndigheten ansvarade dven for anvisningar. I en drlig rapport till regeringen
sammanstillde KBM risk- och sirbarhetsanalyserna och beddmde samhillets samlade férmdga
att hantera kriser.

314 Prop. 2001/02:158

315 Prop. 2001/02:158 5. 39 f.
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och regioners 4tgirder infor och vid extraordinira hindelser och
h6jd beredskap (LEH). Dessa analyser ir en viktig del inom bered-
skapsplaneringen och utgér ett underlag f6r att aktdrerna enskilt och
for att samhillet som helhet ska kunna férebygga och hantera all-
varliga hindelser och kriser.’"®

Det nyinrittade krisberedskapssystemet utsattes for sina forsta
proévningar under Tsunamikatastrofen som intriffade den 26 decem-
ber 2004 och stormen Gudrun som drabbade Sverige kort direfter
under 8-9 januari 2005. Lirdomar frin dessa kriser innebar ytter-
ligare férindringar i det system som hade etablerats. Ar 2005 bilda-
des exempelvis enheten for beredskap och analys (EBA) vid Stats-
rddsberedningen 1 Regeringskansliet. En av enhetens huvuduppgifter
var att bedriva omvirldsbevakning och vid intriffade hindelser larma
berért departement i Regeringskansliet.””” For att ge ett samlat stod
till olika aktérer och for att effektivisera arbetet med samhillets kris-
beredskap redovisade regeringen i budgetpropositionen for 2008 att
en ny myndighet skulle inrittas den 1 januari 2009. I denna propo-
sition foreslogs att Krisberedskapsmyndigheten, Statens riddnings-
verk och Styrelsen for psykologiskt férsvar skulle liggas ned. Den
nya myndigheten, Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap
(MSB), skulle bl.a. inriktas f6r att kunna utveckla och stédja sam-
ordningen av samhillets krisberedskap. Stéd skulle dven kunna lim-
nas till kommuner, regioner, myndigheter och niringsliv 1 deras ar-

bete med krisberedskap.’™®

Bestandsdelar i det svenska krisberedskapssystemet

De av regeringen angivna mélen for krisberedskapen ir att 1) minska
risken f6r olyckor och kriser som hotar vér sikerhet, samt 2) virna
minniskors liv och hilsa samt grundliggande virden som demokrati,
rittssikerhet och minskliga fri- och rittigheter genom att uppritt-
hilla samhallsviktig verksamhet och hindra eller begrinsa skador pa
egendom och milj6 d& olyckor och krissituationer intriffar.’”

316 Uppgifter himtade frin MSB:s webbplats (besokt den 23 november 2021).

317 Riksrevisionen (2008), Regeringen och krisen, 2008:9. EBA:s uppgifter férdes 6ver till kans-
liet for krishantering vid dess bildande i mars 2008.

318 Prop. 2008/09 s. 71-74.

*1% Prop. 2020/21:1 s. 10.

308



SOU 2022:10 Samhallets krisberedskap

Krisberedskapen bygger frimst pd att aktdrers normala, dagliga
verksamhet forebygger och hanterar olyckor och mindre omfat-
tande stérningar som intriffar i den ordinarie verksamheten. Men
samhillet behover dven forbereda sig for mer omfattande stérningar
och kriser. Arbetet med dessa forberedelser styrs bl.a. av lagar och
férordningar, myndigheternas regleringsbrev, politiska inriktningar
och dverenskommelser.”” Aktorer pd lokal, regional och nationell
niva har dven genom framtagande av egna riktlinjer och vigledningar
satt upp mal for hur verksamheten ska organiseras och vad den egna
organisationen ska uppna.

Enligt gillande reglering och inriktning fér arbetet med krisbe-
redskap®' ska aktorer pd nationell, regional och lokal nivd bl.a. ge-
nomfora féljande dtgirder for att utveckla sin beredskap:

e Samtliga statliga myndigheter, kommuner och regioner ska gora
en risk- och sdrbarhetsanalys (RSA). Vissa myndigheter och
samtliga kommuner och regioner ska rapportera sina analyser en-

ligt MSB:s foreskrifter,

e myndigheter, regioner och kommuner ska ha en plan fér hante-
ring av allvarliga hindelser och kriser,

e myndigheter, regioner och kommuner ska genomféra évningar
och utbildningar, och

e myndigheter, regioner och kommuner ska samverka med
varandra 1 de beredskapsforberedelser som genomfors.

Ytterligare en viktig bestindsdel for att bygga beredskap ir att dra
lirdomar frén intriffade kriser. MSB ger, inom ramen foér uppgiften
att stddja aktorer efter en kris, ut vigledningar avseende utvirdering
och erfarenhetsiterforing efter kriser.””” Uppgiften att genomfdra
utvirderingar, dra lirdomar frin hanteringen som omvandlas till &¢-
girder och sedan implementera dessa 1 verksamheten ir inte reglerat
1de lagar eller férordningar som rér arbetet med krisberedskap. Dir-
emot finns krav pd att utvirderingar ska genomféras, exempelvis i

320 Uppgifter himtade frin MSB:s webbplats (besékt den 24 november 2021).

321 Exempelvis forordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndig-
heters 3tgirder vid hojd beredskap och lagen (2006:544) om kommuners och regioners dtgir-
der infér och vid extraordinira hindelser 1 fredstid och hojd beredskap (LEH).

322 MSB ger dven ut vigledningar for hur aktdrer ska omhinderta och implementera lirdomar
och erfarenheter efter kriser.
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den 6verenskommelse som har triffats mellan MSB och SKR for
2019-2022 om kommunernas arbete med krisberedskap. Dir anges
att kommunen, efter en intriffad kris, ska utvirdera sin hantering,
bdde med avseende pd verksamhetsansvaret och det geografiska om-
ridesansvaret. Underlaget ska anvindas i arbetet med risk- och sér-
barhetsanalys.’”

10.2  Aktorer inom krisberedskapsomradet

For att uppnd mélen for samhillets krisberedskap involveras en
mingd aktorer, frin individ ull regering. Individens roll har bla.
aktualiserats 1 samband med den totalférsvarsplanering som Sverige
just nu genomggdr. I juni 2018 skickade MSB exempelvis ut broschy-
ren Om krisen eller kriget kommer till nistan 5 miljoner hushall i Sve-
rige med information om hur privatpersoner kan férbereda sig for
fredstida kriser och en situation med héjd beredskap.” Genom
totalférsvarsplaneringen har dven privata aktérers roll 1 krisbered-
skapen, exempelvis vad giller f6rs6rjningsfrigor, fitt stérre genom-
slag.

De aktorer som har ett reglerat ansvar och dirigenom vissa skyl-
digheter for att utveckla krisberedskapen ir regeringen, Regerings-
kansliet, myndigheter, regioner och kommuner.

Regeringen och Regeringskansliet

Regeringen har genom sitt nationella geografiska omridesansvar
uppgiften att inrikta krisberedskapen i hela samhillet. Regeringen
och Regeringskansliet fir 1 dag kunskap om eventuella behov av &t-
girder genom uppfoljning av krisberedskapen i dialoger med myn-
digheter, myndigheternas risk- och sdrbarhetsanalyser om sirbarhe-
ter 1 krishanteringsféormigan samt genom de sirskilda utrednings-
uppdrag som regeringen ger myndigheter och sirskilda utredare.
Om brister konstateras ansvarar regeringen for att dtgirda dessa
genom forslag till riksdagen om lagindringar, genom férordningar
eller krav 1 regleringsbrev. I Regeringskansliet ir det enheten for
samordning av sambhillets krisberedskap (SSK) som ansvarar for

32 Overenskommelse om kommunernas krisberedskap 20192022, MSB 2018-09779.
324 MSB, Om kriget eller kriget kommer, 2018.
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samordning och utveckling f6r att férstirka och f6lja upp samhillets
krisberedskap och det civila férsvaret.’”” Respektive departement tar
dven emot risk- och sirbarhetsanalyser frén de underlydande myn-
digheter som har ett sirskilt ansvar for krisberedskapen enligt for-
ordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga
myndigheters dtgirder vid hojd beredskap (iven kallad krisbered-
skapsférordningen).

Regeringen har dven ett ansvar for att sikerstilla en god bered-
skap 1 sin egen myndighet. Regeringskansliets instruktion ir ett av
de overgripande styrande dokument som giller for krisberedskap
inom Regeringskansliet. Den beskriver férdelningen av uppgifter
mellan departementen, chefstjinstemannen f6r krishantering och
forvaltningschefen i Statsrddsberedningen.’”® Chefen f6r varje de-
partement ansvarar foér krishanteringsférmdgan 1 departementet.
Departementschefen ska uppdra 8t en chefstjinsteman 1 departe-
mentet att nirmast under departementschefen ansvara for att det
finns en krishanteringsplan och en krishanteringsorganisation. I
Statsrddsberedningen och Regeringskansliets férvaltningsavdelning
kan uppdraget i stillet ges till en annan tjinsteman in en chefs-
tjinsteman.’”” Varje departement ansvarar fér att det finns tillrick-
liga resurser och férmdga att hantera allvarliga hindelser inom det
egna ansvarsomridet. I Regeringskansliets Riktlinjer for krishante-
ring (som senast uppdaterades 2015), utgivna av chefstjinstemannen
for krishantering, beskrivs de férmdgor och den beredskap som ska
finnas pd plats i departementen. Chefstjinstemannen f6r krishante-
ring har dven gett ut Riktlinjer for utbildning och 6vning.”*® 1 respek-
tive departements arbetsordning finns ofta regler om den egna kris-
beredskapen inom departementet.

325 Enheten har ocks3 ansvar fér forvaltning och utveckling som giller skydd mot olyckor,
alarmering och farliga imnen (CBRNE) samt informationssikerhet. Dessutom ansvarar enhe-
ten f6r kommuners, regioners och myndigheters beredskap, samordning av frigor rérande
civila frivilliga férsvarsorganisationer samt civila insatser inom EU och internationellt. Upp-
gifter himtade frin regeringens webbplats (besokt den 23 november 2021).

326 11 a-f §§ férordningen (1996: 1515) med instruktion fér Regeringskansliet.

327 11a § f6rordningen (1996: 1515) med instruktion fér Regeringskansliet.

328 Regeringskansliet (2015), Riktlinjer fér krishantering, Dnr. Ju2015/05678/RK KH, och
Riktlinjer for utbildning och 6vning, Dnr. Ju2015/05679/RK KH.
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Forvaltningsmyndigheterna

Ansvar och uppgifter inom krisberedskap hos férvaltningsmyndig-
heter pd central nivd regleras frimst genom krisberedskapsférord-
ningen. Bestimmelserna i denna férfattning giller frimst for statliga
myndigheter under regeringen med vissa undantag. Av férordningen
framgdr det att varje myndighet vars ansvarsomride berdrs av en
krissituation, ska vidta de dtgirder som behovs for att hantera konse-
kvenserna av denna. Myndigheterna ska bl.a. se till att deras anstillda
far tillricklig utbildning och évning fér att myndigheten ska kunna
16sa sina uppgifter i samband med krissituationer. Denna verksam-
het ska vara planlagd.’”

Varje statlig myndighet (utom Regeringskansliet, kommitté-
visendet och Forsvarsmakten) ska minst vartannat r analysera och
dokumentera hot och risker samt sirbarheter, 1 en risk- och sir-
barhetsanalys som dven ska beskriva myndigheternas arbete med be-
redskapsplanering.””® Det ir diremot endast ett urval myndigheter,
de som anges 1 bilagan till krisberedskapsférordningen och de som
MSB beslutar om, som ska skicka in sammanfattande redovisningar
av sina risk- och sdrbarhetsanalyser till Regeringskansliet och MSB.
Redovisningen ska géras senast den sista oktober varje jimnt &rtal.*”'
En myndighets risk- och sirbarhetsanalys ir siledes ett underlag for
myndighetens beredskapsplanering, medan den sirskilda redovis-
ningen av risk- och sdrbarheter riktar sig till MSB och Regerings-
kansliet som underlag for att utveckla det nationella beredskaps-
arbetet, exempelvis genom att belysa sdrbarheter som kriver stora
investeringar eller forfattningsmissiga indringar.”

De myndigheter (inklusive linsstyrelserna) som anges i bilagan
till krisberedskapsférordningen, har ett sirskilt ansvar f6r att planera
och vidta férberedelser for att skapa férmdga att hantera en kris,
forebygga sdrbarheter och motstd hot och risker. De ska, férutom
att rapportera in sin risk- och sdrbarhetsanalys till Regeringskansliet
och MSB, iven informera MSB om sin &vningsverksamhet for att
den ska kunna samordnas med den évningsverksamhet som MSB

329 § fsrordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters at-
girder vid h6jd beredskap.

3 Férordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters dtgir-
der vid héjd beredskap.

31 Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskaps féreskrifter om statliga myndigheters risk-
och sdrbarhetsanalyser, MSBFS 2016:7.

32 Uppgifter himtade frin MSB:s webbplats (besokt den 23 november 2021).
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planerar. Myndigheterna ska vidare delta 1 den &vningsverksamhet
som berdr deras ansvarsomride.”” Myndigheter med sirskilt ansvar
ska dven delta 1 de s.k. samverkansomriden (SO) dir de genom sam-
verkan ska sikerstilla att deras respektive verksamheter ska kunna
fungera vid en samhillsstérning. Verksamheterna ska uppna tillrick-
lig robusthet f6r att tillgodose samhillets behov av samhillsviktig
verksamhet vid en kris. Myndigheterna kan adjungera andra myndig-
heter som kan delta regelbundet eller vid behov 1 samverkansom-
rddet. Forsvarsmakten dr adjungerad i alla samverkansomrdden och
det finns dven representanter fér kommuner och regioner.” Ingen
myndighet pekas ut som ansvarig fér den 6vergripande planeringen
inom ett samverkansomride, utan myndigheterna har ett gemen-
samt ansvar for att sikerstilla planeringen inom respektive sam-
verkansomride. Fr&n och med den 1 januari 2017 ir MSB ordférande
i samtliga samverkansomriden.’”

Myndigheten for sambillsskydd och beredskap (MSB)

MSB har som férvaltningsmyndighet en sirskild roll 1 det svenska
krisberedskapssystemet. MSB har i dag ansvar for frigor om skydd
mot olyckor, krisberedskap och civilt férsvar, 1 den utstrickning inte
ndgon annan myndighet har ansvaret. Ansvaret avser dtgirder fore,
under och efter en olycka, kris, krig eller krigsfara. Myndigheten ska
bl.a. utveckla och stédja arbetet med civilt férsvar och samhillets
beredskap mot olyckor och kriser, vara pidrivande 1 arbetet med
forebyggande och sirbarhetsreducerande &tgirder, verka for sam-
ordning mellan berérda samhillsaktérer f6r att forebygga och han-
tera olyckor och kriser, bidra till att minska konsekvenser av olyckor
och kriser samt se till att utbildning och évningar kommer till stind
inom myndighetens ansvarsomride.”® Myndigheten ska dven vid be-

33310 § férordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters
dtgirder vid héjd beredskap.

3* Foljande samverkansomriden finns: Teknisk infrastruktur (SOTT), Transporter (SOTP),
Farliga imnen (SOFA), Ekonomisk sikerhet (SOES), Geografiskt omridesansvar (SOGO)
och Skydd, undsittning och vrd (SOSUV). Uppgifter himtade frdn MSB:s webbplats (besokt
den 23 november 2021).

3% Se bilaga i férordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndig-
heters 3tgirder vid hojd beredskap. Innan den 1 januari 2017 var en myndighet utsedd som
ordférande {6r respektive samverkansomride.

3361 § f6rordningen (2008:1002) med instruktion f6r Myndigheten fér samhillsskydd och be-
redskap.
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hov stédja Regeringskansliet 1 dess utbildnings- och &vningsverk-
samhet inom krisberedskap och civilt férsvar.”’

Sedan MSB fick foreskriftsritt for statliga myndigheters arbete
med risk- och sdrbarhetsanalyser ir 2009 styrs arbetet dven genom
foreskrifter. MSB har dven styrt arbetet med dessa analyser genom
att utfirda olika vigledningar. I vigledningarna har syftet med risk-
och sdrbarhetsanalyserna formulerats och anvisningar har getts kring
hur arbetet ska bedrivas. I foreskrifterna anges dven hur arbetet med
risk- och sdrbarhetsanalyserna ska redovisas.”®

MSB anvinder myndigheternas redovisade risk- och sdrbarhets-
analyser pd flera sitt. De anvinds bl.a. som underlag f6r den nation-
ella risk- och fé6rmigebedémning (NRFB) som MSB redovisar till
regeringen vartannat dr och som pd en dvergripande nivd beskriver
olika hot och risker f6r Sverige. NRFB beskriver dven vad som har
genomfoérts och dterstdr att gora vad giller samhillets formiga att
forebygga och hantera kriser, men dven fér att stirka det civila fér-
svaret. MSB gor dven en samlad bedémning av vad som behéver
prioriteras for att stirka samhillets krisberedskap. Risk- och sirbar-
hetsanalyserna anvinds ocksd for att l16pande ta fram nationella
riskbedémningar till EU-kommissionen. Detta arbete sker inom
ramen for det europeiska civilskyddsarbetet dir medlemslinderna
har 3tagit sig att bedriva ett riskhanteringsarbete med fokus p3 all-
varliga risker.”” Redovisade risk- och sirbarhetsanalyser ligger diven
till grund for prioritering och férdelning av medel (det s.k. 2:4-an-
slaget) till bl.a. statliga myndigheter, regioner, kommuner och fri-
villiga férsvarsorganisationer.’* Férutom att anslaget har finansierat
stirkandet av generell {6rmiga har MSB via detta anslag finansierat
flera utvecklingsprojekt for att stirka férmdgan att forebygga och
hantera pandemier.”*!

375 § fsrordningen (2008:1002) med instruktion f6r Myndigheten fér samhillsskydd och be-
redskap.

38 Se MSB:s foreskrifter om statliga myndigheters risk- och sarbarbetsanalyser, MSBFS 2016:7,
samt Vigledning till statliga myndigheters RSA-redovisning, 2020.

9 Uppgifter himtade frin MSB:s webbplats (besokt den 18 februari 2021).

3 MSB disponerar ett sirskilt anslag, 2:4 Krisberedskap, som &r 2019 uppgick till ca 1,3 mil-
jarder kronor. Anslaget kan bla. anvindas for att finansiera dtgirder som stirker samhillets
samlade beredskap och férméga att hantera allvarliga kriser och deras konsekvenser. Uppgifter
himtade frin MSB:s webbplats (besokt den 18 februari 2021).

3 MSB, PM Beviljade 2:4 projekt med pandemianknytning, underlag framtaget fér Corona-
kommissionen, den 16 februari 2021.
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Lénsstyrelserna

Linsstyrelserna ir geografiskt omridesansvariga myndigheter pd
regional nivd’* och skéter den statliga verksamheten i respektive lin.
Genom sin verksamhet ska linsstyrelsen minska sirbarheten i sam-
hillet, bevaka att risk- och beredskapshinsyn tas i samhillsplane-
ringen samt utveckla en god f6rmiga att hantera sina uppgifter under
fredstida krissituationer och hojd beredskap. Fére, under och efter
en kris ska linsstyrelsen verka for samordning och gemensam inrikt-
ning av de dtgirder som behover vidtas.*

For att stirka sin egen och samhillets krisberedskap ska lins-
styrelserna analysera om det finns ndgra sdrbarheter eller hot och
risker inom myndighetens ansvarsomride som kan gora det svirt att
skota verksamheten inom det geografiska omridet. Det geografiska
omrddesansvaret innebir att linsstyrelserna ska uppritta regionala
risk- och sdrbarhetsanalyser som underlag till bide sina egna och
andra berérda aktérers krisberedskapsitgirder inom linet. Dessa
analyser ska dven bygga pa regionernas och kommunernas risk- och
sirbarhetsanalyser.”*

Foérordningen (2017:870) om linsstyrelsernas krisberedskap och
uppgifter vid hojd beredskap, innehéller sirskilda bestimmelser fér
linsstyrelsernas krisberedskap. Linsstyrelsen ska stédja de aktorer
som ir ansvariga for krisberedskapen i linet nir det giller planering,
risk- och sdrbarhetsanalyser samt utbildning och 6évning. Det ska
dven finnas ett regionalt rdd for krisberedskap och skydd mot
olyckor, 1 vilket representanter for linsstyrelsen och andra berérda
aktorer 1 krishanteringssystemet bor delta. Linsstyrelsen ska dven
folja upp kommunernas tillimpning av LEH samt &rligen rapportera
till MSB vilka beredskapsforberedelser som kommuner och regioner
vidtagit.

Regionerna

Sveriges 21 regioner har bl.a. ansvar f6r hilso- och sjukvird, smitt-
skydd samt kollektivtrafik. Utgdngspunkten {6r regionernas krisbe-
redskapsarbete ir att bygga upp och uppritthdlla en formiga att

32 Enligt 10 § férordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndig-
heters dtgirder vid hjd beredskap.

3 Férordning (2017:868) med linsstyrelseinstruktion

3 Uppgifter himtade frin MSB:s webbplats (besdkt den 23 november 2021).
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motstd allvarliga stérningar inom dessa samhillsviktiga verksamhe-
ter.

I LEH® anges ett antal uppgifter fér regionerna. Regionerna ska
bl.a. infér varje ny mandatperiod ha en plan for hanteringen av extra-
ordinira hindelser inom regionen. Fortroendevalda och anstilld per-
sonal ska 6vas och utbildas f6r att kunna l6sa sina uppgifter vid en
kris. Regionerna ska dven genomfdra risk- och sirbarhetsanalyser.’*
Eftersom regionerna bedriver sin verksamhet i linets kommuner ska
de 1 sitt analysarbete samverka med bide linsstyrelserna och kom-
munerna. Regionerna férvintas ta del av kommunernas och linssty-
relsens risk -och sirbarhetsanalyser och anvinda dem som grund 1
sitt arbete med att analysera risker och sdrbarheter. Resultatet frin
analysen ska virderas och sammanstillas vart fjirde ir och under-
laget ska redovisas till Socialstyrelsen med en kopia till linsstyrelsen
och MSB.*¥

Regionerna fir statlig ersittning for att stirka férmdgan att han-
tera extraordinira hindelser. Hur ersittningen ska anvindas, vilka
uppgifter som ska genomféras och vilket stdd regionerna fir regleras
1 6verenskommelser mellan MSB och SKR.** Medlen anvindas till
uppgifter enligt LEH som t.ex. risk- och sdrbarhetsanalys, planering
och utbildning och évning. Atgirder ska vara forberedande och fére-
byggande.’*

MSB och SKR ingick under 2018 en 6verenskommelse som regle-
rar ersittning och uppgifter och dirtill kopplat stéd for regionernas
arbete med krisberedskap under perioden 2018-2020.>° Overens-
kommelsen, som pa grund av pandemin har f6rlingts till och med ar
2022, beskriver dven det stéd som statliga myndigheter sdsom

3 Det finns iven uppgifter som regleras i férordningen (2006:637) om kommuners och
regioners dtgirder infér och vid extraordinira hindelser i fredstid och héjd beredskap (FEH).
34 Lagen (2006:544) om kommuners och regioners itgirder infér och vid extraordinira hin-
delser i fredstid och hojd beredskap (LEH).

77 Uppgifter himtade frin MSB:s webbplats (besokt den 24 november 2021) samt 3 § férord-
ningen (2006:637) om kommuners och regioners dtgirder infér och vid extraordinira hindel-
ser och hojd beredskap (FEH).

3 SKR har inte nigot reglerat ansvar i krisberedskapssystemet men férhandlar med myndig-
heter och regeringen om sirskilda anslag f6r kommunernas och regionernas arbete med kris-
beredskap. I SKR:s arbete ingdr att verka fér att kommuner och regioner ska ha goda férut-
sittningar att utveckla sin krisberedskap. Detta arbete bestdr bl.a. av intressebevakning, verk-
samhetsutveckling och att facilitera nitverk. SKR samordnar dven kommunernas och region-
ernas deltagande 1 samverkansomridena samt andra nationella forum for krisberedskap. Upp-
gifter himtade frin SKR:s webbplats (besokt den 28 november 2021).

** Uppgifter himtade frin MSB:s webbplats (besdkt den 28 november 2021).

330 Overenskommelse om regionernas krisberedskap 2018-2020, MSB 2018-05682. En tidigare
Sverenskommelse gillde perioden 2014-2018.
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Socialstyrelsen, MSB, Trafikverket och linsstyrelsen skulle bidra
med.

I regionernas ansvar for krisberedskap ingdr dven katastrofmedi-
cinsk beredskap (liksom ansvar fér pandemiberedskap). I Social-
styrelsens foreskrifter och allminna rdd om katastrofmedicinsk be-
redskap framgdr det att regionen ska planera sin hilso- och sjukvird
for att en katastrofmedicinsk beredskap ska kunna uppritthillas.
Planeringen ska utgd frdn regionens risk- och sirbarhetsanalys.
Regionen ska t.ex. ta fram en katastrofmedicinsk plan som fortlo-
pande ska revideras och goras kind av personalen som ingdr i den.
Regionen ska dven planera f6r samverkan, dels med aktérer inom
regionen, dels med andra relevanta aktdrer pd lokal, regional och
nationell nivi.”

Socialstyrelsen ir en férvaltningsmyndighet med ansvar for kata-
strofmedicinsk beredskap liksom f6r 6vrig krisberedskap inom vérd
och omsorg. Socialstyrelsen ska samordna och évervaka planligg-
ningen av den civila hilso- och sjukvirdens och socialtjinstens be-
redskap samt pd regeringens uppdrag samordna férberedelserna for
forsérjningen med likemedel och sjukvirdsmateriel infér hojd
beredskap.” Socialstyrelsen har iven ansvar for att sammanstilla
regionernas risk- och sirbarhetsanalyser. I den risk- och sirbarhets-
analys som Socialstyrelsen sammanstillde f6r 2020 f6ljde myndig-
heten for forsta gingen upp regionernas katastrofmedicinska bered-
skap.” Socialstyrelsen fick i mars 2021 flera regeringsuppdrag for
att stirka regionernas formdga inom det katastrofmedicinska om-
ridet.”

I rapporten Hilso- och sjukvird 1 det civila férsvaret — underlag
till f6rsvarspolitisk inriktning frén april 2020, framgér att det inte ir
helt tydligt hur hilso- och sjukvirdslagens krav pd katastrofmedi-

! SOSFS 2013:22.

32 Fgrordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters dtgir-
der vid héjd beredskap och férordningen (2015:1053) om totalférsvar och hojd beredskap.
353 Socialstyrelsen (2020), Socialstyrelsens risk och s@rbarbetsanalys 2020.

* Socialstyrelsen skulle t.ex. utveckla sirskilda prioriteringsprinciper fér hilso- och sjuk-
vdrden vid kris och krig, samt ta fram en definition av begreppet katastrofmedicinsk bered-
skap. Vidare fick myndigheten i uppdrag att ta fram f6rslag pi nationella utbildnings- och
&vningsplaner for det katastrofmedicinska omridet. Socialstyrelsen ska dven félja upp och
utvirdera regionernas insatser inom hilso- och sjukvirdens arbete med civilt f6rsvar utifrn
Sverenskommelsen mellan staten och SKR. Se regeringsbeslut $2021/02919, S2021/02920
(delvis) och $2021/02922 (delvis) Utgdngspunkt i arbetet ska vara propositionen Totalf6rsva-
ret 2021-2025 (prop. 2020/21:30) och delbetinkandet Hilso- och sjukvird i det civila for-
svaret (SOU 2020:23).
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cinsk beredskap forhaller sig till bestimmelserna om extraordinira
hindelser och héjd beredskap 1 LEH.”>

IVO:s tillsynsansvar innefattar foreskrifter och allminna rdd om
katastrofmedicinsk beredskap (SOSFS 2013:22). IVO har diremot
inte ansvar for tillsynen 6ver regioners beredskapsplanering enligt
LEH.”*

Kommunerna

Kommunerna ansvarar {ér flera olika verksamheter pa lokal nivd som
mdste fungera dven under kriser, exempelvis dldreomsorg, vattenfor-
sorjning, fjirrvirme, riddningstjinst och skola. Inom sitt geogra-
fiska omrdde i friga om extraordinira hindelser i fredstid ska kom-
muner verka f6r att olika aktérer i kommunen samverkar och uppnir
samordning i planerings- och férberedelsearbetet.’”

Varje kommun ska analysera vilka extraordinira hindelser 1 freds-
tid som kan intriffa i kommunen och hur dessa hindelser kan pa-
verka den egna verksamheten.”® Resultatet frin analysen ska sedan
virderas och sammanstillas 1 en risk- och sirbarhetsanalys. Den fir-
diga analysen ska fungera som ett underlag f6r kommunens kris-
beredskapsplanering men ocksd for linets samlade risk- och sirbar-
hetsanalys. Varje ny mandatperiod ska resultaten frdn den senaste
analysen anvindas for att planera hur extraordinira hindelser ska
hanteras. Kommunerna ska skriftligt redovisa sina risk- och sirbar-
hetsanalyser till linsstyrelsen senast den 30 september under man-
datperiodens férsta &r, dvs. vart fjirde ir. Under de évriga dren ska
analysen revideras och uppdateras for att sedan redovisas senast den
15 september.”” Kommunerna ska iven l6pande hilla linsstyrelsen
underrittad om vilka forberedelser som har gjorts infér en extra-
ordinir hindelse.® Liksom inom regionen ska kommunen utbilda

* SOU 2020:23, s. 200.

36 TVO (2020) Yttrande till: SOU 2020:23 Dnr. 6.1.1-17067/2020-2.

%7 Lagen om (2006:544) om kommuners och regioners atgirder infér och vid extraordinira
hindelser och hojd beredskap (LEH).

358 Enligt 2 kap. 1 § lagen (2006:544) om kommuners och regioners 3tgirder infér och vid ex-
traordinidra hindelser 1 fredstid och héjd beredskap (LEH).

3% Uppgifter himtade frin MSB:s webbplats (besokt den 24 november 2021).

360 2 § f6rordningen (2006:637) om kommuners och regioners dtgirder infér och vid extraor-
dinira hindelser och hojd beredskap (FEH).
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och 6va fértroendevalda och anstilld personal for att de ska klara att
uppritthilla sina uppgifter vid allvarliga hindelser och kriser.*

For att fullgéra dtaganden enligt LEH och annan lagstiftning,
t.ex. socialgjinstlagen och lagen om skydd mot olyckor, férutsitts
att kommunen kontinuerligt bedriver ett grundliggande arbete med
krisberedskap. Kommuner fir statlig ersittning for att stirka for-
mdgan att hantera extraordinira hindelser och uppritthilla en
grundliggande formiga till civilt férsvar. Hur ersittningen ska an-
vindas och vilket stéd som kommunerna fir regleras liksom for
regionerna 1 6verenskommelser mellan MSB och SKR. Medlen an-
vinds till férberedande och férebyggande uppgifter enligt LEH som
t.ex. risk- och sdrbarhetsanalys, planering, utbildning och évning,
samt rapportering.’®

MSB och SKR ingick under 2018 en §verenskommelse som reg-
lerar ersittning och uppgifter och dirtill kopplat stéd fér kom-
munernas arbete med krisberedskap under perioden 2019-2022.°%
Overenskommelsen beskriver férutom de uppgifter som kommuner
ska genomféra utifrin LEH dven det stéd som MSB ska ge kommu-
nerna i deras krisberedskapsarbete under den givna perioden. Lins-
styrelserna ska f6lja upp kommunernas tillimpning av LEH.>* Upp-
foljningen giller framfér allt kommunernas uppgifter enligt lagens
kapitel 2 (férberedelser for och verksamhet under extraordinira
hindelser 1 fredstid) som finansieras av staten via anslag 2:4 Kris-
beredskap och som regleras i 6verenskommelserna (mellan MSB och
SKR) om kommunernas krisberedskap.

10.3  Aterkommande brister i nuvarande
krisberedskapssystem

I kommissionens andra delbetinkande konstaterade vi att pandemi-
beredskapen var undermilig nir pandemin brét ut. Flera tidigare
granskningar och utvirderingar fére pandemin visade p8 brister som
inte hade 3tgirdats nir pandemin var ett faktum. Riksrevisionens

3! Lagen om (2006:544) om kommuners och regioners 3tgirder infér och vid extraordinira

hindelser och hojd beredskap (LEH).

362 Uppgifter himtade frin MSB:s webbplats (besokt den 28 november 2021).

3% Overenskommelse om kommunernas krisberedskap 2019-2022, MSB 2018-09779. En tidi-
gare dverenskommelse gillde perioden 2014-2018.

%% Enligt férordningen (2017:870) om linsstyrelsernas krisberedskap och uppgifter vid héjd
beredskap.
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granskning frdn 2008 samt MSB:s och Socialstyrelsens utvirdering
av hanteringen av svininfluensan frén 2010 pekade bl.a. pd brister i
ledning, organisation och samverkan nir det giller att hantera en
pandemi.”® Aven utredningar och utvirderingar som har genom-
forts efter andra kriser som Sverige har drabbats av under de senaste
tio dren visar pd dterkommande brister vad giller samhillets kris-
beredskap. Det ir svirt att dra sikra slutsatser kring orsakerna till de
dterkommande bristerna i krishanteringsférmgan, men att bered-
skapen ir bristfillig ir tydligt.

Slutsatser frin flera av MSB:s nationella f6rmigebedémningar
med fokus p& sambhillets férméga att forebygga och hantera kri-
ser bekriftar bilden av att krisberedskapen ir eftersatt. I den senaste
nationella férmigebedéomningen frén 2021 pekade myndigheten pd
ndgra utvecklingsomrdden, bl.a. samverkan och ledning, forsorj-
ningsberedskap, kommunernas beredskap, individens beredskap
samt informations- och cybersikerhet.”*

Ansvarsprincipen ir en enkel princip 1 teorin men ju fler som
delar pd ansvaret, desto svdrare blir det att {3 helheten att fungera vil
1 praktiken. Ansvaret for krisberedskapen p8 lokal och regional nivd
ir uppdelat pd 21 linsstyrelser, 21 regioner och 290 kommuner. I
mdnga regioner och kommuner finns dessutom ett stort antal privata
utforare. Dirtill kommer de statliga myndigheter som har ett nation-
ellt krisberedskapsansvar. Flera av de utredningar och granskningar
som kommissionen gitt igenom visar pd vikten av att regeringen
inom ramen {or sitt geografiska omridesansvar tar ett storre helhets-
ansvar som innebir att regeringen i storre utstrickning féljer upp
krisberedskapen och utifrin den uppfoljningen mer tydligt anger en
nationell inriktning fér samhillets krisberedskap.

Som tidigare nimnts i avsnitt 10.1 ir viktiga bestindsdelar i den
svenska krisberedskapen framtagandet av risk- och sdrbarhetsanaly-
ser, samverkan, planer samt genomférandet av évningar och utbild-
ningar. Tidigare genomférda uppféljningar har pekat pd att aktorer i
olika utstrickning har uppfyllt de bestimmelser som lagar, férord-
ningar och inriktningar anger (exempelvis vad giller 6vningsverk-

365 Riksrevisionen (2008), Regeringen och krisen — regeringens krishantering och styrning av sam-
héllets beredskap for allvarliga sambdllskriser (RiR 2008:9), Riksrevisionen (2008), Pandemier
— hantering av hot mot mdnniskors hélsa, (RiR 2008:1), MSB och Socialstyrelsen (2010), Influ-
ensa A(HIN1) 2009 — utvirdering av férberedelser och hantering av pandemin.

366 MSB (2021), Krafisamling — for en stirkt civil beredskap. Baserad pd MSB:s nationella risk-
och férmdgebedomning 2021.
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samhet och planer). Uteblivna nédvindiga beredskapsférberedelser
fore en kris fir konsekvenser f6r f{érmdgan att hantera de kriser som
uppstar.

10.3.1 Bristande samverkan fore en kris

I kapitel 9 konstaterar kommissionen att utvirderingar och utred-
ningar har visat att det finns dterkommande utmaningar med an-
svarsprincipen och det geografiska omridesansvaret vid en intriffad
kris, bl.a. otydlighet 1 grinsdragningar vad giller ansvar och upp-
gifter. Dessa utmaningar kan méjligtvis mildras genom en 6kad sam-
verkan (exempelvis via gemensamma 6vningar eller genom att ge-
mensamt planera beredskapsférberedelser). Fore en kris syftar sam-
verkan mellan aktérer dven till att samordna arbetet s att samhillets
samlade resurser vid en kris ska kunna tas tillvara och anvindas ef-
fektivt.

Tidigare genomforda utvirderingar har visat att det finns brister
1 samverkan mellan olika myndigheter pi nationell nivd. Myndig-
heter har tenderat att fokusera pd sitt eget kirnuppdrag, ofta pa be-
kostnad av samverkan med andra aktérer. Kommunikationen mellan
olika aktorer har 1 tidigare kriser brustit och friktioner om ansvars-
forhillanden har uppstitt.’® Riksrevisionens &vergripande beddm-
ning 1 granskningen efter hanteringen av flyktingsituationen hosten
2015 var att beredskapen brast eftersom myndigheter inte var tri-
nade for att samverka med varandra i en sddan stor och komplex hin-
delse som flyktingsituationen utgjorde. Den gemensamma hante-
ringen blev dirfoér inte si smidig och effektiv som den kunde ha
varit.’® Fér att férbereda sig f6r sddana utmaningar poingteras ofta
vikten av gemensamma samverkansévningar.*

I utvirderingen efter flyktingsituationen 2015 vittnade dven flera
kommuner om att samverkan med olika myndigheter fungerade
bristfilligt och en av orsakerna var att olika regelverk var svira att
tolka, alternativt kolliderade med varandra.*”®

For att forbittra formigan till samverkan finns de s.k. samver-

kansomrddena som MSB Kkallar till. MSB har i 3rliga uppféljningar

3%7 Rapport fran Skogsbrandsutredningen, 2015 och SOU 2017:12.

368 Riksrevisionen, Lardomar av flyktingsituationen histen 2015, 2017:4.
3% MSB (2019), Samverkansévningar — ldrande och nytta.

7°SOU 2017:12 5. 256.
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dterkommande pekat pd att strukturen f6r samverkansomridena be-
héver utvecklas, liksom samverkan mellan de olika samverkansom-
ridena. MSB har exempelvis betonat betydelsen av att resultatet av
arbetet i dessa forum sprids och férankras hos respektive myndighet.
Av MSB:s uppféljningar framgir vidare att ambitionen hos de olika
myndigheterna har skiljt sig it vad giller engagemanget 1 delta-
gandet. MSB har efterlyst ett stérre engagemang frin ledningarna fér
de berérda myndigheterna. MSB bedémer dven att flera myndigheter
inte har avsatt tillrickligt med tid och resurser f6r det arbetet. Myn-
digheternas representanter har heller inte alltid haft tillrickliga man-
dat f6r att driva arbetet 1 samverkansomradet framdt pd ett systema-
tiskt sitt.””! Utredningen om ansvar, ledning och samordning i det
civila forsvaret har 1 sitt betinkande féreslagit en ny struktur dir
samverkansomridena avvecklas och ersitts av en ny sektorsindel-
ning fér myndigheterna.’”

10.3.2 Risk- och sarbarhetsanalysernas anviandbarhet har
ifragasatts

I Riksrevisionens granskning efter flyktingsituationen 2015 angavs
att linsstyrelsernas risk- och sdrbarhetsanalyser hade brister och an-
vindes i liten utstrickning f6r att utveckla det egna linets beredskap.
Analyserna uppfyllde de formella kraven di i stort sett alla linssty-
relser hade sammanstillt analyser vars innehdll foljde regelverket.
Granskningen visade dock att den praktiska anvindningen av risk-
och sdrbarhetsanalyserna som grund fér krisberedskapsarbetet vari-
erade mellan linsstyrelserna. Flera linsstyrelser ansdg att analyserna
var mer av ett rapporteringsuppdrag dn ett verktyg for att utveckla
den egna verksamheten.”” Riksrevisionens granskning visade dven
att risk- och sirbarhetsanalyserna priglades av bredd framfor djup
och att de brast i enhetlighet och jimfoérbarhet. Analyserna omfat-
tade ett flertal olika risker och sirbarheter som i stor utstrickning
behandlades ytligt. Den bristande jimférbarheten hade enligt Riks-
revisionen bl.a. skapat problem f6r MSB som i stora delar bygger sin

71SOU 2021:25'5. 194 1.
250U 2021:25's. 206 f.
373 Riksrevisionen, Lardomar av flyktingsituationen hosten 2015, 2017:4.

322



SOU 2022:10 Samhallets krisberedskap

nationella riskbedémning pd linsstyrelsernas risk- och sdrbarhets-
analyser.””

Det har under 8ren ifrigasatts hur anvindbara framtagna risk- och
sirbarhetsanalyser dr for att utveckla krishanteringsférmigan och
hur anvindbara de ir som en grund for beredskapsplaneringen. En-
ligt en undersékning genomférd av Totalférsvarets forskningsinsti-
tut (FOI) frdn 2020 om effekterna av arbetet med risk- och sdrbar-
hetsanalyser finns fortfarande brister 1 arbetet med de foreslagna
tgirder som analyserna ger upphov till. En framgingsfaktor for att
bedriva ett effektivt dtgirdsarbete ir, enligt FOI, att ledningsgrup-
pen i respektive myndighet liksom hela verksamheten ir involverad
1 arbetet och att analysen ir vil utférd och dokumenterad. FOI:s
studie visar att omkring hilften av de aktorer som svarade pd FOL:s
frigor ansdg att ledningsgruppen 1 alltfor liten utstrickning tar hin-
syn till arbetet med att identifiera risker och sdrbarheter och att re-
sultatet inte anvinds 1 verksamhetsplaneringen i ndgon stor omfatt-
ning.””

Aven MSB har pekat p3 att arbetet med dessa analyser behéver
utvecklas for att kunna anvindas som planeringsunderlag bide for
krisberedskap och civilt férsvar. Analyserna frin myndigheterna och
regionerna utgor ett viktigt underlag for planering och utveckling av
krisberedskapsarbetet men MSB menar att kvaliteten behéver for-
bittras. Bland annat behéver kopplingen mellan redovisade risker
och beskrivningen av sirbarhet och fé6rméga att férebygga och han-
tera dessa risker stirkas.”*

10.3.3 For fa dvningar och bristande beredskapsplanering

I kommissionens andra delbetinkande konstaterade vi att aktérer pd
nationell, regional och lokal nivd inte hade 6vat 1 tillrickligt stor
utstrickning fér att kunna hantera en pandemi.””” T krisberedskaps-
férordningen samt 1 LEH finns bestimmelser om att myndigheter,
regioner och kommuner ska se till att fértroendevalda och anstilld
personal ska fi den 6vning (och utbildning) som behévs for att

7% Riksrevisionen, Lirdomar av flyktingsituationen hésten 2015, 2017:4.

375 BOL, Kunskap for beredskap — Vad bar risk- och sdrbarhetsanalyserna haft for effekt hittills och
hur kan nyttan 6ka?, januari 2020, s. 116.

376 MSB (2018), Nationell risk- och formdgebediomning 2018, MSB (2016). Nationell risk- och
formdgebedémning 2016.

77S0OU 2021:89.
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kunna 16sa sina uppgifter i samband med krissituationer. Aven om
dessa 6vningar enligt olika bestimmelser ska vara planlagda anges
inte hur ofta eller nir dessa &vningar ska iga rum. I den senaste
overenskommelsen mellan SKR och MSB angdende kommunernas
krisberedskap finns dock numera angivet hur minga évningar som
ska genomféras per mandatperiod och vilka som ska &vas.””

Utvirderingarna efter flyktingsituationen 2015 och skogsbran-
den 1 Vistmanland 2014 visar att linsstyrelser, regioner och kommu-
ner inte hade genomfért 6vningar och utbildningar i den omfattning
som de sjilva bedémde att uppgiften inom krisberedskapen kriver.
I Riksrevisionens granskning efter flyktingsituationen 2015 var en
av slutsatserna att de flesta aktdrer hade en begrinsad erfarenhet av
att va mot scenarier med ldngsamt upptrappande hindelseforlopp.
Sddana forlopp stiller andra krav pd upptickt av hindelsen, initiering
av dtgirder samt uthdllighet 1 hanteringen dn de snabba scenarier som
6vningarna oftast ir inriktade mot. Ovningar som ir inriktade mot
scenarier som har ett lingsamt forlopp tar ofta mer resurser 1 ansprik
dn 6vningar for kortare forlopp, men Riksrevisionen menar att mer-
kostnaden kan vara férsvarbar om évningen leder till f6rdjupad kris-
hanteringsférmiga.’”

Genom ansvars- och nirhetsprincipen ir det i férsta hand den
drabbade kommunen dir krisen uppstdtt som ska hantera krisens
konsekvenser. Kommunerna har ett brett verksamhetsansvar och
behéver bygga upp en robusthet for flera olika omriden. I kom-
missionens forsta delbetinkande faststillde vi att kommunernas
krisberedskap inom ildreomsorgen var otillricklig och att det pd
nationell nivd inte fanns en éverblick 6ver kommunernas beredskap
for att kunna méta en pandemi.”®

I utredningarna efter skogsbranden i Vistmanland 2014 och flyk-
tingsituationen 2015 framkommer att i flertalet kommuner var be-
redskapen inte tillricklig for att hantera den kris som de stod infor.
Utredningen konstaterade bl.a. att samtliga kommuners planer var
mycket allmint hillna och sdledes inte innehdll ndgra konkreta upp-

378 Kommunen ska ha en regelbundet utbildad och évad krisorganisation och genomféra och
utvirdera minst tvd vningar under en mandatperiod. Kommunens krisledningsnimnd och
tjinstemannaledning ska évas minst en ging per mandatperiod. Kommunen ska dven 1 den
utstrackmng tillfille ges, delta 1 planermg, genomfdrande och utvirdering av samverkansév-
ningar pi regional eller nationell nivi som avser fredstida kriser. MSB och SKR, Overenskom-
melse om kommunernas krisberedskap 2019-2022, MSB 2018-09779.

379 Riksrevisionen, Lirdomar avﬂyktingsimationen hésten 2015, 2017:4.

080U 2020:80, 5. 14 £.
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gifter som kunde ha underlittat f6r bide fortroendevalda och an-
stilld personal nir de skulle 16sa sina uppgifter vid den extraordinir
hindelse som skogsbranden var.*'

MSB har de senaste dren 6kat sitt stod till kommunerna. MSB och
SKR som ingér éverenskommelser om kommunernas krisberedskap
har framfort att kommunerna bér {8 6kade resurser for att utveckla
sin krisberedskap. MSB har dven uttryckt en oro {ér att arbetet med
civilt férsvar ska konkurrera ut arbetet med krisberedskapen hos
kommunerna. For att skapa bittre férutsittningar for nédvindig
formigeutveckling inom krisberedskap och civilt férsvar ir det en-
ligt MSB dirfor viktigt att kommunerna fir ersittning utifrin sina
dverenskomna utvecklingsbehov.”

10.3.4 Bristande omhandertagande av lardomar efter kriser

For att stirka formdgan att hantera kriser behéver lirdomar tas om
hand. De utvirderingar och granskningar rérande samhillets krisbe-
redskap som kommissionen har tagit del av visar att samma brister
och utmaningar ir dterkommande. Samma utvirderingar pekar pd
vikten av att lira frin de utmaningar som har identifierats och inte-
grera dessa lirdomar 1 verksamheten. Som redan nimnts 1 av-
snitt 10.1 dr uppgiften att genomfdra utvirderingar inte reglerad i de
lagar eller férordningar som ger ramarna for arbetet med krisbered-
skap.

For att lirdomar bittre ska tas omhand féreslog Skogsbrandsut-
redningen frdn 2015 bl.a. att ett nytt utvirderingssystem skulle eta-
bleras. Detta system skulle bl.a. bygga p8 forberedda strukturer och
ett tydligt mandat, bide vad giller sjilva utvirderingarna och kraven
pd implementering av eventuella forindringar. I syfte att sikerstilla
fortroendet f6r utvirderingarna bor, enligt utredningen, utvirde-
ringsorganet vara oberoende och utvirderingarna ledas av en utom-
stdende person samtidigt som representanter for berort verksam-
hetsomride bor ingd.” Ett sidant system forutsitter dock att det
finns en omfattande dokumentation frdn den hantering som har
skett.

381 Rapport fran Skogsbrandsutredningen, 2015, s. 132.

82 MSB, Kraftsamling — for en stirkt civil beredskap. Baserad pid MSB:s nationella risk- och for-
madgebedimning 2021, 2021.

3% Rapport fran Skogsbrandsutredningen, 2015.
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10.4 Summering

Nuvarande krisberedskapssystem, som delvis vilar pd det tidigare
civila forsvaret, har utvecklats under drygt 20 &r. Tidigare gransk-
ningar, utredningar och utvirderingar som har genomférts efter de
kriser som Sverige har drabbats av visar pd dterkommande brister vad
giller samhillets krisberedskap. Det ir svirt att dra sikra slutsatser
kring orsakerna till de dterkommande bristerna i krishanteringsfor-
magan, men att beredskapen ir bristfillig ir tydligt. Planer har inte
varit indamilsenliga eller uppdaterade. Ovningar har ofta inte ge-
nomférts 1 tillrickligt stor utstrickning. Risk- och sdrbarhetsana-
lyserna idr ofta inte helt integrerade 1 verksamheten utan ndgot som
mer midste “bockas av” vartannat eller vart fjirde &r. Samverkan innan
en kris for att reda ut olika ansvarsfrigor och fér att planera f6r hur
aktorer ska kunna agera tillsammans 1 hindelse av kris sker allefor
sillan.

Alla de férberedelser som vidtas innan en kris intriffar ir till stor
nytta under sjilva krisen och kan ofta leda till att krisens effekter
avsevirt mildras. De 3tgirder som foreslds i de utvirderingar som
kommissionen har tagit del av for att utveckla krisberedskapen hos
olika aktorer pekar pd vikten av att {3 till en samverkan redan i bered-
skapsforberedelserna. Det kan exempelvis ske via gemensamma 6v-
ningar eller genom att tillsammans med andra utveckla sin bered-
skapsplan. P4 s3 sitt uppnds kunskap om varandras ansvar, uppgift
och roll vid kriser vilket minskar eventuella missférstdnd vad giller
ansvarsfoérdelning och vem som gor vad. Krisberedskapen behover 1
storre utstrickning foljas upp pd samtliga nivder. Olika utvirde-
ringar visar dven pd vikten av att regeringen inom ramen fér sitt geo-
grafiska omridesansvar tar ett storre helhetsansvar inom krisbered-
skapen och mer tydligt anger en nationell inriktning f6r samhillets
krisberedskap och vad olika aktorer ska klara av.

I kapitel 5 1 vdrt andra delbetinkande menade vi att det inte ir
tillrickligt med &vningar och uppdaterade planer, utan att bered-
skapsforberedelser dven miste kompletteras med ett arbete for att
uppnd en mental beredskap for att agera tidigt. Tidigare utredningar
och utvirderingar vittnar om att det finns en tendens hos aktorer att
underskatta den potentiella krisen vilket har inneburit att responsen
har blivit férsenad. Detta giller dven i de fall di omfattande bered-
skapsforberedelser hade vidtagits innan krisen.
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I kapitel 10 redogér kommissionen for hur det svenska krisbered-
skapssystemet ir uppbyggt och hur den beredskap som har utveck-
lats de senaste 20 dren har fungerat under olika kriser. Utredningar,
utvirderingar och granskningar efter intriffade hindelser visar att
dven om hanteringen under kriser delvis har forbittrats sedan Tsu-
namikatastrofen 2005, exempelvis genom att kansliet for krishante-
ring 1 Regeringskansliet etablerades ar 2008, kvarstdr fortfarande
brister (se avsnitt 9.4 om ansvarsprincipen och det geografiska om-
ridesansvaret i kapitel 9). Vi kommer i f6ljande kapitel att fordjupa
oss 1 vilken formiga den svenska samhillsorganisationen och dess
institutioner hade att hantera en kris.

Pandemins allomfattande karaktir innebir att hela befolkningen,
foretag, myndigheter och organisationer ir direkt drabbade av kri-
sen. Paverkan ir genomgripande inom flera olika samhillssektorer
och sakomrdden som exempelvis, kulturen, ekonomin, smittskyd-
det, idrotten och skolan. Under pandemin har det visat sig att olika
sakomrdden delvis har hanterats pd olika sitt. Det blir sirskilt tydligt
nir den ekonomiska politiken (som beskrivs 1 volym 1 1 detta slut-
betinkande) jimfoérs med smittskyddsitgirderna. Vi dterkommer
till denna jimforelse 1 kapitel 15.

Ansvarsprincipen anger en grundliggande riktning for hur krisen
ska hanteras, men samordning, fér att {3 till en gemensam inriktning,
och samverkan ir tvd grundliggande komponenter nir det giller att
hantera en omfattande och utdragen kris som pandemin. Under bl.a.
flyktingkrisen 2015 efterlyste myndigheter och kommuner en tydli-
gare inriktning frdn regeringen. Det framférdes att det behovdes en
utpekad, drivande aktor f6r att flera myndigheter 1 stérre utstrick-
ning skulle arbeta mot ett gemensam mal. Behovet av en tydligare
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inriktning 6kade dd myndigheter hamnade 1 frigestillningar och dis-
kussioner som handlade om olika syn p ansvar eller férdelning av
kostnader i stillet for att agera gemensamt pd ett effektivt och samlat
sitt. Det som sirskilt linsstyrelser och kommuner di uttryckte var
att det krivs mer in insamling och spridning av information for att
forvaltningen som helhet ska kunna agera tillrickligt samordnat.”®

Hanteringen av pandemin har varit krivande och det krishante-
ringssystem som Sverige byggt upp har utmanats pd olika sitt. Nigra
av de dvergripande frigor som vi belyser i detta kapitel beror flera av
de utmaningar som uppkommit. Hur enkelt har det varit f6r aktorer
att agera utifrdn ansvarsprincipen och hur har samordningsuppgiften
inom det geografiska omridesansvaret fungerat 1 en kris som om-
fattar s3 minga aktSrer pd olika nivier? Ar det s3 att de brister som
tidigare identifierats i andra utvirderingar och granskningar har varit
gillande dven under denna hantering? Hur snabbt aktiverade olika
aktorer sina krishanteringsorganisationer och hur indamaélsenliga
har dessa varit f6r en utdragen kris? I vilken utstrickning valde rege-
ringen och berdrda myndigheter att i det inledande skedet agera, dels
utifrdn den information man hade i januari 2020, dels utifrén ett
antagande om ett forvirrat lige?

Nedan beskrivs regeringens, Regeringskansliets, berérda myn-
digheters, regioner och kommuners ansvar och uppgifter vid kriser.
Aven kompletterande regeringsuppdrag till myndigheterna redo-
visas. I avsnitten om olika berérda aktorer beskrivs dven den krishan-
teringsorganisation som var uppbyggd innan pandemin brot ut samt
1 vilken utstrickning den har anvints i denna kris. I den man det har
varit mojligt att f3 svar frin berdrda aktdrer redovisas dven hur an-
svariga aktorer (exempelvis regeringen och MSB) utifrin sitt nation-
ella geografiska omrddesansvar har lyckats uppritthélla sin samord-
ningsuppgift och 1 vilken utstrickning olika aktdrer har samverkat
med varandra. Avsnitten belyser dven hur ansvarsprincipen har fun-
gerat. I det forsta och andra delbetinkandet har kommissionen be-
handlat regionernas hilso- och sjukvird och den kommunala ildre-
omsorgen under pandemin. I det hir kapitlet fokuserar vi p4 region-
ers och kommunernas krisorganisationer. Avsnitt 11.1 beskriver
regeringens och Regeringskansliets ansvar, uppgift och roll samt
hanteringen under pandemin. I avsnitt 11.2 redogérs for den hante-
ring som har genomforts av de frimst berérda myndigheterna (Folk-

3¥4S0U 2017:12 5. 337.
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hilsomyndigheten, MSB och Socialstyrelsen). Aven linsstyrelsernas
arbete beskrivs. I avsnitt 11.3 och 11.4 redogors f6r regionernas re-
spektive kommunernas arbete under pandemin med fokus pd kris-
hanteringen. I avsnitt 11.5, innan summeringen (avsnitt 11.6), be-
skrivs hur samhillsviktig verksamhet (undantaget hilso- och sjuk-
varden) har paverkats av pandemin.

11.1  Regeringen och Regeringskansliet
11.1.1 Regeringens ansvar och hantering

Regeringens uppgifter vid krishantering ir att pd évergripande nivd
sikerstilla en effektiv krishantering, att effektivt och trovirdigt
kommunicera med allminhet och medier samt att ansvara f6r kon-
takten med andra linder och internationella aktérer.” Regeringens
uppgifter giller 1 férsta hand strategiska frigor medan ansvaret f6r
ledning och samordning av det operativa arbetet ligger pd berorda
myndigheter.”®® Mer information om regeringens ansvar och hand-
lingsutrymme vid fredstida kriser finns 1 kapitel 9.

Regeringen ska utifrdn sin uppgift att styra riket och sitt nation-
ella geografiska omridesansvar vidta dtgirder f6r att dstadkomma
nationell samordning. Vid genomgangen nedan av hur olika aktérer
har hanterat pandemin belyses hur regeringens arbete med att 4 ill
stdnd en nationell inriktning och samordning har uppfattats av akts-
rer pd frimst regional och lokal nivd. Regeringens uppgift som yt-
terst ansvarig for krishanteringen avser bl.a. att fatta de regeringsbe-
slut som dr nédvindiga for hela férvaltningen, men dven att identifi-
era de aktorer som behover samverka kring olika insatser. For dessa
uppgifter har regeringen flera verktyg till sitt forfogande, exempelvis
regeringsuppdrag, beslut om finansiellt stéd till olika verksamheter,
beslut om ny lagstiftning, nya och férindrade férordningar och en
mojlighet att tillsitta nationella samordnare.” Dessa styrinstrument
har regeringen 1 olika utstrickning dven anvint under hanteringen av
pandemin.

3% Enligt Karin Lindgren, tidigare chefstjinsteman for krishantering (2011-2021) i Regerings-
kansliet vid Coronakommissionens utfrdgning den 24 maj 2021.

3% Uppgifter himtade frin regeringens webbplats (besckt den 30 november 2021).

%7 Statskontoret (2020), Férvaltningsmodellen under coronapandemin.
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Den 7 april 2020 publicerade regeringen pd sin webbplats en stra-
tegi for hantering av coronaviruset. Enligt Regeringskansliets svar pd
frdgor som kommissionen stillt, har strategin varit en inriktning for
regeringens arbete och har beaktats nir regeringen har beslutat om
uppdrag till myndigheter och hanterat framstillningar frdn myndig-
heter och andra organ.” Som kommissionen framfért i sitt andra
delbetinkande blev strategin aldrig féremadl for ett formellt rege-
ringsbeslut, utan kan snarare betraktas som en mélsittning f6r rege-
ringens arbete.”

Det 6vergripande mélet med regeringens arbete ir att minska takten pd
smittspridningen, dvs. att platta till kurvan s att inte vildigt minga blir
sjuka samtidigt.

Ritt dtgird behover sittas in vid rite tillfille f6r att {3 s8 stor effekt som
mojligt. Regeringen kommer att fatta varje beslut som ir nédvindigt for
att virna minniskors liv, hilsa och jobb.

De dtgirder som regeringen och myndigheterna vidtar fér att minska
takten pd smittspridningen beh&ver balanseras mot vilka effekter det fir
pd samhillet och folkhilsan i stort. Vilka itgirder som vidtas ir nigot
som hela tiden omprévas i takt med att ligesbilden dndras.

En viktig utgdngspunkt dr d& att noga dverviga den expertkunskap som
myndigheterna bidrar med. Expertmyndigheterna kan ge rekommen-
dationer till regeringen om vilka itgirder de bedémer behéver vidtas,
men de kan ocks3 sjilva fatta beslut.

Regeringen sammanfattade syftet med sitt arbete 1 féljande sex
punkter: (1) begrinsa smittspridningen 1 landet, (2) sikerstilla re-
surser till hilso- och sjukvirden, (3) begrinsa inverkan pd samhalls-
viktig verksamhet, (4) lindra konsekvenser f6r medborgare och f&-
retag, (5) dimpa oro, och (6) sitta in ritt tgirder vid ritt tillfille.*”

Regeringen har med anledning av pandemin fattat ungefir
1 400 regeringsbeslut under 2020-2021, varav hilften utgor beslut
om regeringsuppdrag, regleringsbrev eller myndigheternas instrukt-

3% Regeringskansliet, Svar pd Coronakommissionens frdgor till Stefan Lifven, den 29 november
2021.

3% Konstitutionsutskottets utfrigning av Lena Hallengren, den 9 april 2021.

Bet. 2020/21:KU20, del 3.

3% Regeringens pressmeddelande, Strategi med anledning av det nya coronaviruset, den 7 april
2020.
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ioner.”" De beslutade regeringsuppdragen har bl.a. syftat till att pd
olika sitt hantera eller mildra konsekvenserna av pandemin. Ett
mycket stort antal beslut har fattats inom den ekonomiska politiken;
se volym 1 fér mer information om dessa beslut. De tv8 myndigheter
som frimst har berdrts av regeringens beslut vad giller smittskydd
ir Folkhilsomyndigheten och Socialstyrelsen.’”

Nigra av regeringsuppdragen, som beror en rad olika tgirder
inom flertalet omrdden, har dven handlat om uppgifter som redan
ingdr 1 myndigheternas instruktioner eller i andra férordningar. De
giller exempelvis uppdraget till linsstyrelserna om att samla in liges-
bilder frén regionerna och kommunerna om tillgingen till skyddsut-
rustning.”” Enligt ddvarande statsminister Stefan Lofven har rege-
ringen under hanteringen och infér beslut om olika uppdrag haft en
nira dialog med ett flertal myndigheter, diribland Folkhilsomyndig-
heten, Socialstyrelsen och linsstyrelserna. Regeringen har dven fort
diskussioner med SKR, vilket bl.a. lett till flera 6verenskommelser
om okade resurser till regioner och kommuner.”* Regeringen har
dven haft méten med regiondirektérer och kommunstyrelseord-
foranden.””

Regeringen fordjupar sig regelbundet i mer omfattande eller prin-
cipiellt viktiga frigor vid sirskilda méten, s.k. allminna beredningar,
som brukar dga rum 1 anslutning till regeringssammantriden.’” Pan-
demin har diskuterats vid allmin beredning vid flera tillfillen, varav
det forsta tillfillet var den 13 februari 2020.””” (f6r mer information
om arbetet vid allmin beredning, se avsnitt 11.1.3)

Kommissionen konstaterar att flera andra linders regeringar un-
der pandemin p3 olika sitt har tagit in externa experter for att {3 ett

1 Uppgifter limnade av statsridet Mikael Damberg vid Coronakommissionens utfrigning
den 7 december 2021, samt Statskontoret (2020), Férvaltningsmodellen under coronapande-
min.

%2 Statskontoret (2020), Férvaltningsmodellen under coronapandemin.

3% Socialdepartementet, Uppdrag att bistd Socialstyrelsen i arbetet med att samordna tillgingen
till skyddsutrustning och annat sjukvdrdsmaterial till f6ljd av spridningen av covid-19, regerings-
beslut, $2020/02676/SOF, den 3 april 2020. Att linsstyrelserna vid en kris ansvarar for att
sammanstilla ligesbilder pd regional niv3 framgér av férordningen (2017:870) om linsstyrel-
sernas krisberedskap och uppgifter vid héjd beredskap.

3% Regeringskansliet, Svar pd Coronakommissionens frigor till Stefan Lofven, den 29 november
2021.

3% Uppgift limnad av divarande statsminister Stefan Léfven vid Coronakommissionens ut-
frigning den 15 december 2021.

% Uppgift himtad frin regeringens webbplats (besdkt den 1 december 2021).

397 Justitiedepartementet, Coronakommissionens fragor till kansliet for krishantering, den 3 de-
cember 2021.
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si bra beslutsunderlag som mojligt.” P4 en direkt friga till di-
varande statsminister Stefan Lofven respektive socialminister Lena
Hallengren om regeringen tagit in annan extern expertis utanfor
myndigheterna, s har de svarat att eftersom Sverige har ett forhil-
landevis litet regeringskansli finns sakkunskapen hos myndighet-
erna. Regeringen har under pandemin haft en kontinuerlig dialog
med berérda myndigheter, som ocks3 férser regeringen med under-
lag s& att regeringen ska kunna fatta vilgrundade beslut. Regeringens
utgdngspunkt har varit att den kan utg3 frin att den sakkunskap som
finns hos myndigheterna och att detta kunskapsunderlag ir tillrick-
ligt och att det dirfér inte funnits nigot behov for Regeringskansliet
att anlita sirskild expertis utifrdn.””” Enligt socialministern har stats-
sekreterare Maja Fjaestad emellertid i omvirldsbevakande syfte haft
en serie vetenskapliga dialoger med olika forskare, bl.a. frén Kung-
liga Vetenskapsakademin (KVA).*® Kommissionen konstaterar att
statssekreterare Maja Fjaestad vid 11 tillfillen under 2020 och fram
till maj 2021 har genomfért méten med 27 olika forskare inom bl.a.
epidemiologi, biomedicinsk analys, klinisk mikrobiologi, anestesio-
logi och intensivvdrd.*”" Kommissionen noterar att experter inom
samhills- och beteendevetenskaper inte tycks ha deltagit vid dessa
dialoger.

I Statsridsberedningen finns dven ett sikerhetspolitiskt rdd som
inrittades 2014 och leds av statsministern.'” Enligt regeringens
nationella sikerhetsstrategi frdn 2017 ska rddet, som i regel samman-
kallas en gdng i m&naden, utgd fran ett brett sikerhetsperspektiv som
exempelvis skydd mot epidemier och smittsamma sjukdomar, kamp
mot terrorism och organiserad brottslighet, att dstadkomma sikra
transporter och pélitlig livsmedelsférsérjning m.m.*” Kommission-
en noterar att pandemin fanns som en punkt pd agendan for ridets

3% Exempelvis SAGE (Scientific Advisory Group for Emergencies) i Storbritannien.

3% Regeringskansliet, Svar pd Coronakommissionens fragor till Stefan Lofven, den 29 november
2021, samt uppgifter limnade av statsridet Lena Hallengren vid Coronakommissionens ut-
frdgning den 8 december 2021.

0 Socialdepartementet, Coronakommissionens fragor till socialminister Lena Hallengren, den
3 december 2021.

1 Socialdepartementet, Vetenskapliga dialoger 2020-2021, underlag till Coronakommission-
en, den 17 maj 2021.

“2 11g § férordningen (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet. I rddet ingdr dven
vice statsministern, utrikesministern, forsvarsministern och justitie- och inrikesministern.
Andra statsrdd, liksom vissa statssekreterare, kan vid behov delta 1 ridets arbete. Myndigheter
som ir direkt berdrda av de frigor som ska tas upp kan bjudas in till rddet (uppgifter himtade
frin regeringens webbplats, besdkt den 1 december 2021).

% Statsrddsberedningen (2017), Nationell sikerbetsstrategi.
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moten vid tva tillfillen under 2020 (30 mars och 6 maj).** Kom-

missionen har tagit del av e-post frin den 1 mars 2020 dir dis-
kussioner férts om huruvida virusutbrottet skulle tas upp pi ett
mote 1 det sikerhetspolitiska rddet. Ddvarande statssekreterare for
statsministern Nils Vikméng skrev d4 f6ljande:

Sikerhetspolitiska ridet dr en dilig idé. De har ingen roll 1 krishantering.

(...) betydligt bittre att ta det med hela regeringen pd allmin bered-
M 405

ning.
Kommissionen noterar att annan korrespondens frin ddvarande
statssekreterare for statsministern till tjinstemin inom Statsrdds-
beredningen iven antydde att forumet f6r allmin beredning ansigs
vara en mer limplig form di samtliga statsrdd berdrdes av pan-
demin.**

For att hélla riksdagens partier informerade om hanteringen {ér-
des dterkommande partiledarsamtal under statsministerns ordféran-
deskap. Dessa holls i en forsta omging mellan mars och slutet av juni
2020. De &terupptogs sedan den 11 november 2020 och avslutades 1
juni 2021. Vid samtalen gavs en redogorelse f6r liget och om kom-
mande eller redan fattade regeringsbeslut. Foretridare {6r bl.a. Folk-
hilsomyndigheten och Socialstyrelsen nirvarade vid dessa samtal.*”
Aven SKR deltog under de moten som genomférdes under viren
2021.** T partiledarsamtalen lig fokus p4 frigor om smittskydd och
tgirder for att begrinsa smittspridningen. Den ekonomiska politi-
ken for att begrinsa pandemins effekter pd samhillsekonomin han-
terades fram till juni 2021 inom ramen for den s.k. januariéverens-
kommelsen (Socialdemokraterna, Miljépartiet, Centerpartiet och
Liberalerna) och genom férhandlingar i finansutskottet.*”

Enligt ddvarande statsminister Stefan Léfven har regeringen un-
der hela pandemin verkat aktivt inom EU-samarbetet och andra in-
ternationella samarbeten. Aven bilaterala kontakter har tagits. Un-

4 SvD, Corona inte pd agendan i Lofvens sikerhetsrdd, den 13 mars 2020, och SvD, M-kritik:
Léfven “fuskar bort” covid-19 i sitt siakerbetsrdd, den 27 november 2020.

% Enligt underlag som kommissionen tagit del av vid besék i Regeringskansliet den 26 januari
2022.

% Enligt underlag (epost) som kommissionen tagit del av vid besdk i Regeringskansliet den
19 januari 2022.

47 Regeringskansliet, Svar pd Coronakommissionens frigor till Stefan Lifven, den 29 november
2021.

48 Uppgift limnad av Jimmy Akesson och Linus Bylund vid méte med Coronakommissionen
den 26 oktober 2021.

# Uppgifter limnade av Nyamko Sabuni och Johan Pehrson vid méte med Coronakom-
missionen den 28 september 2021.
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der inledningen av pandemin hade divarande statsministern ett stort
antal kontakter med regeringscheferna for andra europeiska linder
samt regeringscheferna 1 Kanada, Indien och Sydkorea. I bérjan av
mars 2020 samtalade divarande statsministern iven med WHO:s
generaldirektér och under mars talade han med de nordiska rege-
ringscheferna ett tiotal ginger. Aven andra statsrid i regeringen har
haft kontakt med sina kollegor 1 andra linder, sivil inom Norden
och 6évriga EU som utanfér Europa. Enligt ddvarande statsministern
priglades hanteringen initialt av att linder agerade pa egen hand utan
att samrdda 1 EU-kretsen, men samarbetet fungerade bittre efter-
hand.*°

Att det har funnits utmaningar i det internationella samarbetet
bekriftas av Utrikesdepartementet. Enligt det svar som inkommit
till kommissionen har pandemins utdragna forlopp, tillsammans
med behovet av att hantera hastigt uppkomna svirigheter, inneburit
pafrestningar f6r sammanhéllningen 1 EU och paverkat fértroendet
linder emellan. Detta giller sivil samarbetet inom Norden som
inom EU. Dirutdver har det faktum att fysiska moten sillan har
kunnat genomféras férsvirat arbetet med att bygga nira och for-
troendefulla relationer. For EU-samarbetet har pandemin, enligt
Utrikesdepartementet, pd ett évergripande plan inneburit utma-
ningar f6r den EU-interna koordineringen av pandemirelaterade 4t-
girder, solidariteten mellan medlemsstaterna, integrationen inom
EU-samarbetet och ekonomin. Pandemin har dirtill aktualiserat fra-
gor om bl.a. EU:s solidaritet med linder utanfér EU. Utmaningarna
pa EU-niv4 dterspeglas dven delvis i bilaterala relationer.*"

11.1.2 Regeringskansliets ansvar, uppgifter och organisation
vid krishantering

Regeringskansliet har till uppgift att bereda regeringsirenden och att
i 6vrigt bitrida regeringen och statsrdden i deras arbete.*'? Regerings-
kansliet stédjer dven regeringen vid en kris. Som tidigare nimnts 1
kapitel 9 giller den s.k. ansvarsprincipen dven i Regeringskansliet. I
kapitel 10 redogérs for regeringens och Regeringskansliets ansvar

10 Regeringskansliet, Svar pd Coronakommissionens frigor till Stefan Lofven, den 29 november
2021.

! Utrikesdepartementet, Svar pd frigor frin Coronakommissionens sekretariat, den 28 april
2021.

#4121 § férordningen (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet.
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for att genomféra nédvindiga krisberedskapsforberedelser. Det de-
partement som har ansvar {or en verksamhet i vardagen har samma
ansvar dven i en kris. Det idr chefen for varje departement som an-
svarar for krishanteringsférmédgan 1 det egna departementet.*> I 11 §
férordningen (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet
finns ndgra fi bestimmelser om Regeringskansliets krishantering,
bl.a. att det ska finnas en chefstjinsteman for krishantering (11 ¢ §)
och en grupp fér strategisk samordning, GSS (11 d §). Andra sam-
ordningsforum och existerande arbetsformer avseende krishantering
som 1 dag ir praxis ir inte reglerade i instruktionen utan har
utvecklats sedan 2008 d3 krishanteringsorganisationen etablerades.

I nedanstiende avsnitt beskrivs krishanteringsorganisationen 1
Regeringskansliet. Regeringskansliets krishantering dr numera sedan
regeringsbildningen den 30 november 2021 §terigen samlat under
statsministerns statssekreterare i Statsrddsberedningen.*"* Statsrads-
beredningen samordnar alltsd 1 dag Regeringskansliets krishantering
d3 flera departement berérs. Under perioden 2014-2021, dvs. dven
under pandemin, var Regeringskansliets krishantering diremot or-
ganiserat under Justitiedepartementet. Vid utbrottet av coronavi-
ruset under december 2019 fram till den 30 november 2021 leddes
Regeringskansliets krishantering av inrikesministerns statssekrete-
rare.

Chefstjinstemannen for krishantering och kansliet for krishantering

Den sirskilda chefstjinstemannen fér krishantering ansvarar f6r ut-
veckling, samordning och uppféljning av krishanteringen 1 hela
Regeringskansliet. I kapitel 10 (avsnitt 10.2) redogérs for ndgra av
de uppgifter som departementen och chefstjinstemannen fér kris-
hantering 1 Regeringskansliet har vad giller olika beredskapsforbe-
redelser (exempelvis utbildning och 6vning). I chefstjinstemannens
ansvar ingdr ocksd att se till att Regeringskansliet genomfér nédvin-
diga férberedelser for ett krishanteringsarbete. Det kan t.ex. handla
om att tidigt uppmirksamma en situation som kan komma att ut-

13 11a § férordningen (1996:1515) med instruktion f6r Regeringskansliet.

#1* Regeringskansliets krishantering var dven organiserat under Statsridsberedningen under
perioden 2008-2014. Kansliet fér krishantering flyttades &ver till Statsrddsberedningen frin
Justitiedepartementet den 1 februari 2022.
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vecklas till en kris.*” Som dven nimns i kapitel 10 har chefstjinste-
mannen gett ut Riktlinjer for krishantering som anger en inriktning
for Regeringskansliets krishanteringsférméga.* Som ett komple-
ment till riktlinjerna finns dven Vigledning for departementens kris-
hanteringsformdga som 1 mer detalj beskriver hur departementen kan
arbeta for att utveckla krishanteringsférmigan. I denna anges bl.a.
vikten av att vid en kris dokumentera vilka dtgirder som vidtas och
vem som vidtar dessa dtgirder. Detta for att Regeringskansliet ska
kunna utvirdera sin hantering efter intriffade kriser och &terfora
erfarenheter och lirdomar i verksamheten.*”

Vid en kris leder chefstjinstemannen for krishantering bl.a. expe-
ditionschefsméten dir berorda expeditionschefer deltar. Chefs-
yjinstemannen deltar dven vid allmin beredning, vid samtliga GSS-
moten samt 1 de moten som hélls 1 Krishanteringsridet.

Kansliet f6r krishantering, dir 45 personer arbetar (enligt uppgift
1 maj 2021), stddjer chefstjinstemannen f6r krishantering. Kansliet
leds av en kanslichef och ir indelat 1 tvd sektioner som leds av tre
sektionschefer, Sektionen fér omvirldsanalys och rapportering
(OAR) dir dven Kriskoordineringscentralen (KKC) ingdr, och
Sektionen fér samordning (S). Det finns dven en grupp for lednings-
stdd. Av de 45 medarbetare som arbetade under pandemin hade
38 arbetat mellan 0-3 3r i kansliet. Omsittningen av personal lig pa
drygt 30 procent under &ren 2017-2021 och pd 40 procent under
2017. Huvuddelen av de som tjinstgjorde 1 kansliet under pandemin
hade en examen inom ett samhillsvetenskapligt imne. Den 1 mars
2021 anstilldes en person med medicinsk kompetens inom bl.a.
smittskydd.

Kansliet for krishantering utgér en central kontaktpunkt 1 Rege-
ringskansliet och har en stindigt bemannad omvirldsbevakning som
har 1 uppgift att uppticka situationer och identifiera risker som kan
innebira krishantering. Kansliet f6ljer och analyserar hindelser och
situationer som har betydelse f6r Sverige, svenskar och svenska in-
tressen och som kan féranleda krishantering for regeringen och
Regeringskansliet. Kansliet tar dagligen fram en omvirldsbevak-
ningsrapport som skickas till berérda inom Regeringskansliet. Rap-

1> Uppgifter himtade frén regeringens webbplats (den 6 december 2021).

#16 Justitiedepartementet, Riktlinjer for krishantering, Ju2015/05678/RK KH, den 24 juli 2015.
17 Justitiedepartementet, Vigledning for departementens krishanteringsformdga, Ju2015/05681/
RK KH, den 24 juli 2015.
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porten summerar olika hindelser som skulle kunna féranleda kris-
hantering.*'®

Vid en uppkommen situation eller allvarlig hindelse ska KKC lar-
ma berorda departement. Under en kris stodjer kansliet 6vriga Rege-
ringskansliet i krishanteringen. Kansliet foljer krisen och gér ana-
lyser av dess hindelseutveckling. Analysen giller t.ex. vad hindelsen
kan innebira och vilka konsekvenser den kan {4 beroende pd hur den
utvecklas. Vid behov sammanstiller kansliet for krishantering liges-
information och sprider en samlad ligesbild till berérda vid Rege-
ringskansliet. Enligt divarande chefstjinsteman for krishantering
baseras informationen huvudsakligen pd den information som in-
kommer frin myndigheter via departementen. I vissa fall inkommer
myndigheter efter 6verenskommelse med departementen med liges-
information direkt till kansliet for krishantering.*”

Kansliet f6r krishantering samordnar, férbereder och tar fram
underlag infér de olika samordningsméten som aktiveras vid en kris.
Kansliet dr dven sammanhéllande f6r de underlag som tas fram infér
rundabordssamtal inom ramen f6r IPCR (The Integrated Political
Crisis Response) som utgdr EU:s arrangemang for integrerad politisk
krishantering. Kansliet samordnar de svenska bidragen till de vecko-
visa rapporter som publiceras pd IPCR:s webbplattform. Inform-
ationen som kommer frén IPCR vid en intriffad hindelse analyseras
l6pande av kansliet f6r krishantering och informationen tas vid be-
hov in i kansliets ligesbilder.**

Gruppen for strategisk samordning (GSS)

Statsministerns statssekreterare som numera leder krishanterings-
arbetet och bedémer behovet av samordning 1 Regeringskansliet kan
sammankalla gruppen for strategisk samordning, som bestdr av
statssekreterare i de departement vars verksamhetsomride berors.*!

#18 Justitiedepartementet, Svar pd Coronakommissionens fragor till chefstjgnstemannen for kris-
hantering Karin Lindgren och chefen for kansliet for krishantering Annika Brindstrom, den
20 maj 2021.

9 Uppg1fter limnade av Karin Lindgren, tidigare chefstjinsteman fér krishantering (2011~
2021) i Regeringskansliet, vid Coronakommissionens utfrigning, den 24 maj 2021.

20 Justitiedepartementet, Svar pd Coronakommissionens frigor till chefstjanstemannen for kris-
hantering Karin Lindgren och chefen for kansliet for krishantering Annika Brindstrom, den
20 maj 2021.

#1 Uppgifter himtade frin regeringens webbplats (besokt den 30 november 2021). Efter flyt-
ten till SB ar det statsministerns statssekreterare som leder det samlade krishanteringsarbetet.
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Under pandemin, fram till den 30 november 2021, var det inrikesmi-
nisterns statssekreterare Elisabeth Backteman som var ordférande
for GSS och 1 och med det hade ansvaret {6r att sammankalla grup-
pen. Gruppens uppgift vid en kris ir strategisk samordning av Rege-
ringskansliets arbete.*” Det finns en redan framtagen dagordning
med agendapunkter som utgdr stommen for méten 1 GSS. Dessa
punkter ir: samlad information om liget och arbetet 1 RK, mojliga
hindelseutvecklingar/strategisk framétblick, mojliga regeringsbe-
slut och andra dtgirder frin regeringens och/eller Regeringskansliets
sida samt kommunikationsfrigor.”” Gruppen diskuterar hur kris-
hanteringsarbetet ska utformas pd kort, medelling och lang sikt. Re-
spektive statssekreterare som deltar i moten formedlar sedan den
samlade inriktningen tillbaka till medarbetarna i departementet.***

Enligt svar frin divarande statssekreterare f6r inrikesministern
kan det vid snabba eller komplexa férlopp finnas behov av titare
kontakter 1 GSS mellan de mest berérda statssekreterarna, som d3
mots 1 en mindre konstellation. Denna ordning etablerades redan
under hanteringen av flyktingkrisen 2015. Vid en sidan ordning
mots GSS 1 tvd olika konstellationer: GSS (i stérre format) dir samt-
liga departement ir representerade av minst en statssekreterare och
sGSS (i sirskild sammansittning) dir endast de mest berorda stats-
sekreterarna deltar.*”

Vid krishantering dr det numera praxis att ordféranden f6r GSS
har en punkt p4 allmin beredning med anledning av krisen. Kansliet
for krishantering samordnar, forbereder och tar fram underlag infér
moten 1 GSS och infér ordforandens foredragningar vid allmin be-
redning.**

2 Uppgifter himtade frin regeringens webbplats (besdkt den 6 december 2021).

#23 Justitiedepartementet, Elisabeth Backteman bilaga 1: dagordning for Gruppen for strategisk
samordning (GSS), den 20 maj 2021.

24 Uppgifter limnade av Nils Vikming, ddvarande statsministerns statssekreterare
(2017-2021), vid Coronakommissisonens utfrigning den 24 maj 2021.

#25 Justitiedepartementet, Svar pd Coronakommissionens frigor till statssekreteraren Elisabeth
Backteman, den 20 maj 2021.

#26 Justitiedepartementet, Svar pd Coronakommissionens frigor till chefstiinstemannen for kris-
hantering Karin Lindgren och chefen for kansliet for krishantering Annika Brindstrom, den
20 maj 2021.
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Owriga samordningsforum for krishantering i Regeringskansliet

Vid kriser genomférs dven regelbundet samordningsméten 1 expe-
ditionschefskretsen*” som leds av chefstjinstemannen fér krishan-
tering. I regel hills expeditionschefsméten infér moten 1 GSS for att
vid behov féra information vidare f6r eventuell avdémning 1 GSS.**
Kansliet f6r krishantering samordnar, férbereder och tar fram un-
derlag dven infér dessa moten.*

Det finns dven olika interdepartementala arbetsgrupper (IDA) pd
handliggarnivd och som vanligtvis leds av medarbetare frin kansliet
for krishantering. IDA krishantering etablerades 2008 nir kansliet
for krishantering kom till. Gruppen, som bestdr av representanter
frin samtliga departement, informerar varandra bl.a. om olika bered-
skapsforberedelser. Vid krishantering kan det dven etableras andra
IDA-grupper i syfte att ta fram sirskilda analysunderlag med fokus
pd mojliga hindelseutvecklingar fér den kris som har intriffat.**
Underlag frdn dessa grupper fors vanligtvis vidare till expeditions-
chefsméten eller till kansliets analys- och scenarioarbete.”"

Krishanteringsrddet

Vid krishanteringsridets moten triffas Regeringskansliet och radets
ledaméter f6r information och diskussion. Under normala férhal-
landen sammantrider rddet tv ginger per &r for allmin orientering
om arbetet inom krisberedskapsomridet. Krishanteringsridet in-
rittades av regeringen 1 december 2008 och leds efter regeringsom-
bildningen den 30 november 2021 4terigen av statsministerns stats-
sekreterare. Fram till dess, d3 krishanteringsorganisationen 1ig un-
der Justitiedepartementet, leddes rddets méten av inrikesministerns

7 Expeditionschef ir en opolitiskt tillsatt chefstjinsteman i Regeringskansliet som bland an-
nat ansvarar for at regeringen forvaltningsirenden handliggs lagenligt, foljdriktigt och enhet-
ligt.

& Uppgifter limnade av Karin Lindgren, tidigare chefstjinsteman for krishantering (2011~
2021) i Regeringskansliet, vid Coronakommissionens utfrdgning, den 24 maj 2021.

2 Justitiedepartementet, Svar pd Coronakommissionens frigor till chefstjanstemannen for kris-
hantering Karin Lindgren och chefen for kansliet for krishantering Annika Bréindstrom, den
20 maj 2021.

#0 Justitiedepartementet, Svar pd Coronakommissionens fragor till chefstjgnstemannen for kris-
hantering Karin Lindgren och chefen for kansliet for krishantering Annika Brindstrom, den
20 maj 2021.

#! Uppgifter limnade av Annika Brindstrém, nuvarande Chefstjinsteman for krishantering
och tidigare chef for kansliet f6r krishantering (2015-2021) i Regeringskansliet, vid Corona-
kommissionens utfrigning, den 24 maj 2021.
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statssekreterare med stdd av chefstjinstemannen for krishantering.
I ridet ingdr normalt rikspolischefen, sikerhetspolischefen, dverbe-
filhavaren och generaldirektorerna fér Affirsverket svenska kraft-
nit, MSB, Post- och telestyrelsen, Socialstyrelsen och Strilsiker-
hetsmyndigheten. I ridet ingdr dven en landshévding som foretri-
dare for linsstyrelserna. Dessutom medverkar féretridare f6r myn-
dighetsansvariga departement. Ridet kan iven sammankallas for in-
formationsutbyte mellan Regeringskansliet och myndigheter under
allvarliga hindelser och kriser.”* Enligt Regeringskansliet ersitter
dessa méten dock inte pd ndgot vis de kontakter som departementen
har med sina myndigheter under en kris.*” Kansliet for krishantering
samordnar, forbereder och tar fram underlag infér krishanterings-
ridets moten.*

11.1.3 Regeringskansliets hantering av pandemin

Nedan foljer en 6vergripande beskrivning av hur Regeringskansliet
hanterat pandemin. En omsorgsfull dokumentation ir en forutsitt-
ning f6r en efterfoljande granskning och f6r att uppnd 6ppenhet och
spirbarhet. Kommissionen konstaterar att det har varit svirt att 3
insyn 1 de diskussioner som har forts avseende méjliga tgirder mel-
lan olika departement och deras myndigheter och inom Regerings-
kansliet. Det har dirfér varit svrt att med sikerhet kunna faststilla
hur olika bedomningar och avvigningar gjorts. Aven om kom-
missionen har ftt ta del av olika underlag frin Regeringskansliet har
kommissionen inte fitt tillgdng till minnesanteckningar frin de olika
samordningsméten som genomférts (GSS i1 det storre formatet,
sGSS, expeditionschefsméten, allmin beredning, sikerhetspolitiska
ridet eller krishanteringsridet) d& inga formella métesanteckningar
har forts enligt Regeringskansliet. Kommissionen har, fér att bota
den bristen, begirt att f ta del av anteckningar som forts av enskilda
deltagare i dessa méten. Denna forfrdgan har besvarats med att Rege-
ringskansliet inte forfogar ver dessa. Redogorelsen nedan om Rege-

#2 Uppgifter himtade frin regeringens webbplats (besokt den 6 december 2021) och Rege-
ringskansliet, Svar pd Coronakommissionens fragor till Stefan Lofven, den 29 november 2021.
3 Uppgifter limnade av ddvarande statssekreterare Elisabeth Backteman (2019-2021), vid
Coronakommissionens utfrigning den 24 maj 2021

34 Justitiedepartementet, Svar pd Coronakommissionens kompletterande friga till chefstjgnste-
mannen for krishantering och chefen for kansliet for krishantering, den 15 juni 2021.
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ringskansliets hantering grundar sig p& de handlingar som kom-
missionen har lyckats 8 fram och som redovisas l6pande i fotnoter.

Samtliga departement har i olika omfattning berérts av pandemin.
Nedan beskrivs frimst hur Socialdepartementet och krishanterings-
organisationen 1 Regeringskansliet arbetade under pandemin med
fokus p 2020, bl.a. vad giller samordning och framtagande av liges-
bilder.”> Avsnittet redogér dven for vilken information som spreds
1 Regeringskansliet under vdren 2020 f6ér nigra av de olika dtgirder
som da vidtogs.

Socialdepartementet

Enligt Socialdepartementet har departementet arbetat intensivt med
pandemin sedan slutet av januari 2020. Vissa chefer och handliggare
pi enheten for folkhilsa och sjukvérd (FS-enheten) som ansvarar fér
smittskydd avbrét sin sportlovsledighet under vecka 9 for att kunna
folja hindelseutvecklingen och vidta &tgirder. Nir Folkhilsomyn-
digheten den 10 mars 2020 bedémde risken f6r samhillsspridning
som mycket hog holls det férsta métet med Socialdepartementets
krisledningsgrupp. Vid samma tidpunkt intensifierades dialogen
med berérda myndigheter. FS-enheten ir indelad 1 fyra grupper som
var och en leds av en gruppchef. En av grupperna ansvarar {6r smitt-
skyddsfrdgor. Den 17 mars 2020 tillsattes ytterligare en gruppchef
vid enheten varvid en av gruppcheferna fick uteslutande ansvar f6r
pandemifrigan. FS-enheten har under den tid som pandemin pdgitt
utékats frén ca 40 medarbetare till knappt 60 medarbetare. Ok-
ningen skedde genom inldn frdn andra delar av Regeringskansliet,
frdn relevanta myndigheter (t.ex. Socialstyrelsen, E-hilsomyndig-
heten och IVO) samt genom nyrekryteringar. Aven departementets
rittssekretariat och den politiska staben har forstirkts.”* Under
2020 fanns det vid departementet inledningsvis endast en person
som hade kompetens inom smittskydd; under pandemin har ytter-
ligare en person med liknande bakgrund anstillts.*’

#5 Finansdepartementets hantering redogérs fér i volym 1 av detta betinkande och Utrikes-
departementets hantering har till viss del redovisats i Coronakommissionens andra delbetin-
kande, 2021:89.

¢ Socialdepartementet, Kompletterande frigor frin Coronakommissionen, den 15 januari 2022.
#7 Uppgifter limnade av statssekreterare Maja Fjaestad vid Coronakommissionens utfrig-
ning, den 24 maj 2021.
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Den 4 mars 2020 holls en seminariedvning 1 Socialdepartementet
tillsammans med representanter frin Folkhilsomyndigheten och
Socialstyrelsen. Efter vad kommissionen erfarit var det férsta gdngen
under 2020 som Socialdepartementets ledning tillsammans med led-
ningen vid Folkhilsomyndigheten och Socialstyrelsen diskuterade
operativa frigor med anledning av coronavirusets spridning &ver
virlden. Syftet med évningen var bl.a. att identifiera behovet av olika
dtgirder. Med vid métet var dven statsrddet Lena Hallengren och
medlemmar 1 hennes stab. P4 métet redovisade Folkhilsomyndighe-
ten olika scenarier och direfter diskuterade Folkhilsomyndigheten
och Socialstyrelsen tillsammans med 6vriga deltagare konsekvenser
av de olika scenarier som presenterades, risker, samt hur dessa skulle
kunna hanteras och vilka ytterligare aktérer som behévde involveras
1 det arbetet. Brist pd tillgdng till personlig skyddsutrustning, det
okade antalet restnoteringar hos regionernas leverantérer samt So-
cialstyrelsens svérigheter att sikerstilla materiel lyftes dven vid detta
mote.”*

Frin och med den 5 mars 2020 hade Socialdepartementets tjins-
teman 1 beredskap (TiB) daglig kontakt med Folkhilsomyndighe-
tens respektive Socialstyrelsens TiB:ar f6r rapportering om det epi-
demiologiska liget och belastningen 1 virden. Frn juni 2020 skedde
dessa kontakter ungefir 3-5 gdnger per vecka. Socialdepartementet
har dirutéver sedan den 7 mars 2020 haft digitala moten, inlednings-
vis varje vardag, f6r avstimning med Folkhilsomyndigheten. Mot-
svarande moten har sedan mitten av mars 2020 dgt rum med Social-
styrelsen. Myndigheterna har vid dessa méten informerat om in-
cidenstal, antal nya fall med covid-19, antal avlidna, beliggningen
och kapacitet inom hilso- och sjukvirden, inklusive intensivvirden
(IVA) samt senare dven antalet utférda tester. Sedan mitten av som-
maren 2020 dger dessa moten rum pd tisdagar och torsdagar, med
Socialstyrelsen dock endast torsdagar.®’

Under véren 2020 holls dagliga kontakter mellan den politiska
ledningen och ledningen vid Folkhilsomyndigheten och Socialsty-
relsen. Under hosten 2020 glesades dessa kontakter ut nigot.** I de

8 Socialstyrelsen, Skriftliga svar pd Coronakommissionens fragor till Socialstyrelsen, den
26 februari 2021 samt uppgifter limnade av statssekreterare Maja Fjaestad vid Coronakom-
missionens utfrigning den 24 maj 2021.

% Socialdepartementet, Kompletterande frigor frin Coronakommissionen, den 15 januari 2022.
#0 Uppgifter limnade av statssekreterare Maja Fjaestad vid Coronakommissionens utfrdgning
den 24 maj 2021.
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mest centrala frigorna har Socialdepartementet haft en egen dialog
med Statsridsberedningen utanfér krishanteringsorganisationens
struktur. Dialog har di forts direkt med ddvarande statssekreterare
for statsministern eller via tjinstemin i samordningskansliet.**'

Enligt uppgift till kommissionen var Socialdepartementet under
stor press inledningsvis. Det innebar att tjinstemin vid andra de-
partement kinde begrinsningar 1 mojligheterna att med sina mot-
svarigheter vid Socialdepartementet ta upp olika utmaningar inom
sina respektive ansvarsomrdden som berérdes av Socialdepartemen-
tets verksamhetsomrdde. Vid flera av dessa uppkomna situationer
“hissades” 1 stillet sddana utmaningar mellan departementen direkt
till statssekreterarnivi.**

Hantering i det inledande skedet

En av uppgifterna f6r chefstjinstemannen f6r krishantering och kan-
sliet for krishantering ir tidig forvarning dvs. att tidigt uppmirk-
samma situationer som kan komma att utvecklas till en kris.** Enligt
kansliet f6r krishantering har utvecklingen av coronaviruset {6ljts av
KKC sedan bérjan av januari 2020. Den 14 januari 2020 togs virus-
utbrottet upp for forsta gdngen 1 en omvirldsbevakningsrapport.
Den 15 januari hade kansliet en férsta kontakt med Socialdeparte-
mentet som meddelade att bedémningen frdn Folkhilsomyndig-
heten var att risken var 18g att viruset skulle spridas i ndgon storre
omfattning. Denna information férdes vidare till inrikesministerns
statssekreterare samma dag. Den 18 januari, vid den vanliga morgon-
kontakten som kansliet har med MSB, gav myndigheten lugnande
besked om att kansliet kunde ”sitta stilla 1 biten”, vilket enligt MSB
var ett medskick frin Folkhilsomyndigheten. Den 23 januari in-
formerades statsministerns statssekreterare om virusutbrottet. Vid

#! Uppgifter limnade av Nils Vikmang, divarande statsministerns statssekreterare
(2017-2021), vid Coronakommissionens utfrigning den 24 maj 2021. Samordningskansliet dr
en del av Regeringskansliet och ar inrittad i Statsridsberedningen. Kansliet forbereder rege-
ringsbeslut nir landet styrs av en koalitionsregering. Samordningskansliet bestar av en stats-
sekreterare frén respektive parti och ett antal politiska sakkunniga.

#2 Uppgift limnad av Fredrik Bynander, chef {6r centrum fér totalférsvar och samhillets si-
kerhet vid Férsvarshogskolan och tidigare anstilld vid kansliet for krishantering, vid méte
med sekretariatet den 11 november 2021.

3 Uppgifter himtade frin regeringens webbplats (besokt den 6 december 2021).
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denna tidpunkt (den 22-23 januari) hade kansliet dven ytterligare
kontakt med Socialdepartementet, men iven med UD.***

Kansliet har sedan den 25 januari 2020, dvs. dagen innan UD fat-
tade det forsta beslutet om reseavrddan med anledning av pande-
min,*” dagligen tagit fram ligesbilder med anledning av pandemin.
Dessa har spridits till berérda inom Regeringskansliet. Kretsen som
har fitt ligesbilderna har hela tiden utkats. Den 29 januari borjade
kansliets ligesbilder spridas till samtliga statsrdd.**® Under samma
dag genomfordes dven de forsta samordningsmétena (i expeditions-
chefskretsen och 1 GSS) med anledning av pandemin. Deltagare vid
dessa moten var de departement som bedémdes vara mest berérda
vid det tillfillet.*” Under det férsta GSS-métet var ett av budskapen
frin ddvarande statssekreterare f6r inrikesministern:

I nuldget ser vi inte att vi behdver arbeta med frigorna i krishanterings-
organisationen men det finns ett fortsatt behov av ligesinformation.**

Den 31 januari sammankallade kansliet for krishantering till ett for-
sta samordnande mote med handliggare och enhetschefer frén be-
rorda departement.*” Forsta ligesféredragningen for statsministern
av krishanteringsorganisationen skedde den 3 februari 2020, tvi da-
gar efter att regeringen fattat beslut om att klassificera covid-19 som
allminfarlig och samhillsfarlig sjukdom (se mer om ligesféredrag-
ningar fér statsministern i avsnittet nedan).”® Den 13 februari 2020
informerades regeringen forsta gingen vid allmin beredning om
virusutbrottet 1 Kina (se avsnittet nedan fér mer information om
ligesforedragningar under allmin beredning).*"

#4 Uppgifter himtade frin den loggbok som férs av kansliet for krishantering, den 20 decem-
ber 2020.

5 UD, Resor till Kina-avrddan fran icke-nédvindiga resor till Kina, Beslut om reseavridan,
Utrikesdepartementet, den 26 januari 2020.

#6 Enligt ddvarande statssekreterare Elisabeth Backteman (2019-2021), vid Coronakom-
missionens utfrigning den 24 maj 2021.

*7 Statsrddsberedningen, Justitiedepartementet, Utrikesdepartementet, Finansdepartemen-
tet, Socialdepartementet, Niringsdepartementet, Infrastrukturdepartementet och Férvalt-
ningsavdelningen (RK Kommunikation). Vid expeditionschefsmétet den 29 januari 2020
deltog inte Finansdepartementet. Enligt uppgift frin underlag som Coronakommissionen fatt
ta del av vid bessk i Regeringskansliet den 19 januari 2022.

8 Justitiedepartementet, Annoterad dagordning (GSS i det stérre formatet), den 29 januari
2020.

“? Uppgift frin underlag som Coronakommissionen fitt ta del av vid besék i Regerings-
kansliet den 19 januari 2022.

0 Uppgift frdn en tidigare anstilld vid kansliet fér krishantering, Justitiedepartementet, den
7 maj 2021.

#1 Statsridsberedningen, Svar pd Coronakommissionens fragor till statsministerns statssekrete-
rare Nils Vikmdng, den 20 maj 2020.
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Kommissionen har tagit del av de ligesbilder som har skickats
frén kansliet for krishantering till berérda inom Regeringskansliet
under vdren 2020. I samtliga ligesbilder mellan perioden 25 januari—
25 februari omnimndes bl.a. att Folkhilsomyndigheten bedémde
risken f6r importfall som méttlig och risken f6r smittspridning 1 Sve-
rige som mycket lig. I ligesbilderna under denna period nimndes
dven nigra beddmningar frin WHO och ECDC. Den 31 januari an-
gavs bl.a. att WHO den 30 januari meddelat att coronaviruset ut-
gjorde ett internationellt hot mot minniskors hilsa.** Ligesbilderna
under den hir perioden angav dven att det i rapporteringen férekom
alarmistiska inramningar gillande virusets spridningsrisk och att in-
ternationell medias rapportering var mer alarmerande jimfért med
svensk media.*” (Se kapitel 12 f6r en mer omfattande redogérelse
for kunskapsliget under den hir perioden.)

I ligesbilden frdn den 5 februari nimndes for férsta gingen
ECDC:s bedémning fr&n den 26 januari att sannolikheten f6r im-
porterade fall av covid-19 till EU/EEA var mittlig till hég samtidigt
som risken for spridning minniska till minniska 1 EU bedémdes vara
lag. ECDC hade i sin bedémning frén 26 januari dven med att sanno-
likheten var mycket hog att den smittar vidare mellan minniskor vid
oupptickta fall.** Denna del av bedémningen fanns dock inte med i
ligesbilden frdn den 5 februari som spreds i Regeringskansliet.*”

Ligesbilden frén den 26 februari*® uppdaterades i linje med Folk-
hilsomyndighetens uppdaterade bedémning frdn den 25 februari,
dvs. att risken var hog for att personer som smittats av det nya coro-
naviruset utomlands skulle upptickas i Sverige. Samtidigt bedémdes
risken for allmin smittspridning i Sverige som lig. I Regerings-
kansliets ligesbild frin den 2 mars nimndes att WHO den 28 febru-
ari hade uppgraderat risken f6r global spridning frdn hég till mycket
hog, men att Folkhilsomyndighetens bedémning kvarstod. I Rege-
ringskansliets ligesbild frdn den 4 mars angavs att Folkhilsomyndig-
heten den 2 mars*’, terigen uppdaterat sin beddmning som innebar
att risken for att uppticka nya fall i Sverige nu var mycket hég, och

2 Justitiedepartementet, 200131 Coronavirus 2019-nCov, den 31 januari 2020.

3 Justitiedepartementet, 200129 Coronavirus 2019-nCov, den 29 januari 2020.

B4 ECDC, Rapid risk assessment, Outbreak of acute respiratory syndrome associated with a novel
coronavirus, China; First cases imported in the EU/EEA; second update, den 26 januari 2020.
5 Justitiedepartementet, 200205 Coronavirus 2019-nCov, den 5 februari 2020.

#6 Justitiedepartementet, 200206 Coronavirus 2019-nCov, den 6 februari 2020.

#7 Folkhilsomyndigheten, Beslut avseende risknivder for covid-19, 2020-03-2 — uppdatering,
den 2 mars 2020.
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risken for allmin spridning i landet bedémdes som mattlig. Samma
dag, den 2 mars, sammankallade inrikesministerns statssekreterare
krishanteringsridet for ett extrainsatt méte med anledning av pan-
demin (se avsnitt nedan om ridets méten). En presstriff med de
berérda myndigheterna och regeringsféretridare holls direkt efter
métet.” Den 2 mars genomférdes dven ett méte i GSS.*” Den
5 mars foredrogs ligesinformation om virusets utbrott vid allmin
beredning. Fem dagar senare, den 10 mars, uppdaterade Folkhilso-
myndigheten dterigen sin riskbedémning vilket dven ligesbilden frin
den 11 mars tog upp. Bedémningen vid det tillfillet var att risken for
att uppticka nya importfall i Sverige bedémdes som mycket hog,
ocksd risken for allmin spridning inom landet bedémdes nu till
mycket hog.*” En dag efter den nya bedémningen, dvs. den 11 mars,
genomfordes ytterligare méten i GSS.*!

Enligt ddvarande statssekreterare hos inrikesministern har kan-
sliet for krishantering i sina ligesbilder 1 olika utstrickning inklude-
rat beddmningar av olika risker. I de forsta ligesbilderna under janu-
ar1 2020 nimndes bl.a. olika hindelseutvecklingar som skulle kunna
forsvira hanteringen av virusutbrottet. I ligesbilden frén den 29 ja-
nuari uppmirksammades exempelvis en potentiell risk for handels-
restriktioner.*” Ligesbilderna har enligt divarande statsministern
bl.a. utgjort en grund for Regeringskansliets och regeringens arbete
med och diskussioner kring olika scenarier.*’ Efter att ha tagit del
av underlag frin kansliet f6r krishantering blir det tydligt att tmin-
stone tjinsteminnen vid kansliet menade att regeringen hade tvd
olika kriser att hantera, dels en samhillsekonomisk kris, dels en hil-
sokris. Ett medskick som kansliet for krishantering hade vid ett
mote 1 sGSS den 25 mars 2020 var att dessa tva kriser delvis hade
olika forlopp vilket innebar att dtgirder f6r att hantera dessa tvd
kriser behovde ske pd olika sikt. Den ekonomiska krisen hade enligt
ddvarande statssekreterare for inrikesministern uppkommit snab-

58 Regeringen, Presstriff med anledning av coronaviruset, den 2 mars 2020.

9 Justitiedepartementet, Svar pd Coronakommissionens fragor till statssekreteraren Elisabeth
Backteman, den 20 maj 2021.

#0 Folkhilsomyndigheten, Beslut avseende risknivder fér covid-19, 2020-03-10 — uppdatering,
den 10 mars 2020.

#1 Justitiedepartementet, Svar pd Coronakommissionens fragor till statssekreteraren Elisabeth
Backteman, den 20 maj 2021.

2 Uppgifter limnade av ddvarande statssekreterare Elisabeth Backteman (2019-2021), vid
Coronakommissionens utfrigning den 24 maj 2021.

“Uppgift limnad av ddvarande statsminister Stefan Léfven vid Coronakommissionens ut-
frdgning den 15 december 2021.
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bare, medan hilsokrisens utveckling skedde nigot lingsammare.
Efter detta mote 1 sGSS togs ekonomiska frigor och frigor avseende

v och hilsa upp 1 tvd olika spdr under de méten som senare genom-
liv och hilsa upp 1 tvd olika sp derd t g
fordes.**

Arbetet med att ta fram mdl och en strategi for regeringens hantering
av pandemin

Som nimnts 1 avsnitt 11.1.1 publicerades vad som kallades fér en
strategi for hantering av coronaviruset, som bl.a. anger sex mal for
regeringens arbete, pd regeringens webbplats den 7 april 2020. Kom-
missionen har stillt frigor till de mest berdrda statsriden, flera stats-
sekreterare, presschefen i Statsridsberedningen samt kansliet for
krishantering om hur arbetet med strategin har gitt till, men inte fatt
ndgot tydligt och utférligt svar. Det som framkommit 1 de svar som
inkommit frin Regeringskansliet dr att det inte ir en strategi i for-
mell mening utan snarare ett forhillningssitt. Malen anger en inrikt-
ning for regeringens och Regeringskansliets arbete och anvinds som
utgdngspunkt f6r de uppdrag som regeringen ger till olika myndig-
heter.*” Enligt statssekreterare Maja Fjaestad utgdr strategin frén
smittskyddslagen, vilket innebir att tgirder ska bygga pd vetenskap
och beprovad erfarenhet. Strategin har inte varit pd remiss hos myn-
digheterna och regeringen har inte konsulterat externa experter
under arbetet med att utforma strategin.*® Strategin ir inte heller
bindande f6r myndigheter.*”

Strategin har enligt divarande statsminister Stefan Léfven om-
virderats vid flera tillfillen men den har inte dndrats. Beroende pd
hur smittspridningen utvecklats har dock olika delar av strategin
betonats.*® Milen och strategin har dven varit en utgdngspunkt nir
regeringen gett uppdrag till myndigheter eller nir regeringen hante-
rat framstillningar frdn myndigheter och andra aktorer. I enlighet

#4 Uppgift som kommissionen tagit del av vid sekretariatets besdk i Regeringskansliet den
1 februari december 2022.

5 Uppgifter limnad av Nils Vikméng, ddvarande statsministerns statssekreterare
(2017-2021), vid Coronakommissionens utfrdgning den 24 maj 2021.

#6 Uppgifter limnade av statssekreterare Maja Fjaestad vid Coronakommissionens utfrigning
den 24 maj 2021.

#7 Uppgifter limnade av Nils Vikméng, divarande statsministerns statssekreterare
(2017-2021), vid Coronakommissionens utfrdgning den 24 maj 2021.

#8 Regeringskansliet, Svar pd Coronakommissionens frigor till Stefan Lifven, den 29 november
2021.
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med strategin har regeringen enligt kansliet f6r krishantering vid
varje tidpunkt vidtagit de dtgirder som d& framsttt som mest inda-
malsenliga f6r att ni malen. Atgirderna kan alltsd betraktas som ett
utflode ur strategin.*”

Det som kommissionen kan utréna nir det giller hur mal och
strategin har arbetats fram ir att GSS vid upprepande tillfillen har
diskuterat scenarier och utifrn dessa har olika ligen och mél identi-
fierats beroende pd krisens utveckling.¥® Arbetet med strategin ir
alltsd delvis integrerat med det scenarioarbete som Regeringskansliet
har bedrivit. Kommissionen konstaterar dock att det inte har varit
helt enkelt att utifrdn olika underlag f6lja hur arbetet har gt till.
Den som har drivit arbetet med scenarier samt olika mal for olika
ligen och som har utgjort strategin dr, som kommissionen har
torstitt, divarande statssekreterare for inrikesministern Elisabeth
Backteman med stdd av kansliet for krishantering.*”! Detta arbete
har enligt kansliet fér krishantering varit viktiga delar 1 GSS:s arbete
med den strategiska inriktningen. Enligt kansliet f6r krishantering
har dessa mél for olika ligen ocksg tagits upp vid flera expeditions-
chefsmoten.*”?

Strategin och tillhérande mél {6r regeringens hantering togs dven
upp med de andra partiledarna vid ett méte den 17 mars 2020. Under
Krishanteringsridets andra extrainsatta méte, den 20 mars, informe-
rades dven de myndigheter som deltog om regeringens mal och stra-
tegi for hanteringen av pandemin.”” Den 20 mars 2020 skickade
ddvarande statsminister Stefan Lofven dven ut regeringens mél och
overgripande strategi via e-post till samtliga medarbetare 1 Rege-
ringskansliet.*”*

Efter en genomging av underlagen frin allmin beredning kan
kommissionen konstatera att regeringen vid flera tillfillen har disku-
terat olika mal och strategier. Om kommissionen har uttolkat hin-
delseférloppet ritt, presenterades framtagna mél f6r olika ligen be-

9 Justitiedepartementet, Coronakommissionens frigor till kansliet for krishantering, den 3 de-
cember 2021.

70 Uppgift frén underlag som Coronakommissionen fitt ta del av vid besok i Regerings-
kansliet den 19 januari 2022.

“! Uppgifter limnade av statssekreterare Maja Fjaestad vid méte den 28 januari 2022.

72 Justitiedepartementet, Coronakommissionens fragor till kansliet for krishantering, den 3 de-
cember 2021.

73 Regeringskansliet, Svar pd Coronakommissionens frdgor till Stefan Lifven, den 29 november
2021.

7% Uppgift frin kansliet fér krishantering vid sekretariatets besdk pi Regeringskansliet, den
20 december 2021.

348



SOU 2022:10 Krishanteringen pa smittskyddsomradet

roende pd krisens utveckling samt den 6vergripande strategin vid
allmin beredning den 19 mars. De olika ligen som hanteringen ut-
gick ifrdn var ”méttligt lige”, "nir det ir som virst” samt “nytt nor-
mallige”. Underlaget angav olika mil for dessa olika ligen. Under
“mittligt lige” specificerades di fem av de sex mél som sedan publi-
cerades den 7 april pd regeringens webbplats. Det sjitte mélet for

hanteringen som tillkom di var punkten ”ritt dtgird vid rite till-
fille.*>

Arbetet med att sammanstilla en ligesbild for Regeringskansliet

Under 2020 sammanstillde kansliet ungefir 200 ligesbilder med
anledning av pandemin.”® Uppgiften att ta fram en samlad ligesbild
fér Regeringskansliet finns inte reglerad 1 Regeringskansliets in-
struktion vilket innebir att det 1 formell mening ir valfritt f6r depar-
tementen att dela med sig av egna eller sina myndigheters liges-
bilder.*”” Det dr endast det ansvariga departementet som har mandat
att stilla en forfrigan om ligesinformation till myndigheterna. Detta
innebir att det ir upp till respektive departement att avgdra huruvida
information ska begiras in frin de egna myndigheterna och i s4 fall
vilken information och hur det ska géras.””®

Enligt kansliet fér krishanterings skriftliga svar har de via an-
svariga departement under pandemin tagit del av underlag, rapporter
och ligesinformation frin myndigheter och ambassader som sedan
utgjort underlag till den samlade ligesbild som kansliet tagit fram.*”
Ligesbilderna har 16pande férmedlats till samtliga statsrdd och inom
Regeringskansliet. Under januari-mars 2020 var det endast de mest
berdrda departementen som bidrog med underlag och kvalitetssik-
rade den samlade ligesbilden.**® Information kom iven via den om-
virldsbevakarfunktion (KKC) som finns vid kansliets f6r krishante-
ring. Kansliet for krishantering har under pandemin sammanstille

% Uppgift frin kansliet f6r krishantering vid sekretariatets besck pd Regeringskansliet, den
20 december 2021.

#6 Uppgift limnad av Annika Brindstrom, tidigare chef for kansliet f6r krishantering
(2015-2021) i Regeringskansliet, vid Coronakommissionens utfrigning den 24 maj 2021.

#7 Férordning (1996:1515) med instruktion {6r Regeringskansliet.

78 Uppgift frin en tidigare anstilld vid kansliet fér krishantering, Justitiedepartementet, den
7 maj 2021.

79 Justitiedepartementet, Coronakommissionens fragor till kansliet for krishantering, den 3 de-
cember 2021.

#0 Uppgifter limnade av Annika Brindstrom, tidigare chef foér kansliet for krishantering
(2015-2021) i Regeringskansliet, vid Coronakommissionens utfrigning den 24 maj 2021.
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tvd olika typer av ligesbilder. Den forsta ligesbilden som ir mer
kortfattad (tv sidor) sammanstilldes for forsta gdngen den 25 janu-
ari 2020. Denna mer kortfattade ligesbild har under hela pandemin
gdtt ut ungefir en gdng om dagen (ibland tvd gdnger). Dessa liges-
bilder innehiller bl.a. kort information om liget, myndigheternas
och Regeringskansliets arbete, indikatorer pd ett forvirrat lige samt
information om hur virusets utbrott skildras 1 media. De mer kort-
fattade ligesbilderna skickades inledningsvis dven till kansliets
norska och finska motsvarigheter.

Parallellt med denna ligesbild startades en sirskild process for ge-
mensamberedda®’ ligesbilder med anledning av pandemin dir samt-
liga departement skickade in mer omfattande underlag till kansliet
for krishantering som sedan gjorde en sammanstillning av all liges-
information.”* T samband med att ligesbilderna togs fram enligt
denna process, frin den 24 mars 2021, blev ligesbilderna dven mer
omfattande (mellan 20-30 sidor) och skickades ut tvd ginger per
vecka.* Arbetet med att gemensambereda den samlade ligesbilden
upplevdes som en tidskrivande process.”** Dessa mer omfattande
ligesbilder upphérde att sammanstillas under sommaren 2021, men
den mer kortfattade ligesbilden har hela tiden skickats ut.*

Under pandemin fick kansliet for krishantering ett godkinnande
av Finansdepartementet (det departement som ansvarar for linssty-
relserna) att ha direkt kontakt med linsstyrelsernas samordnings-
kansli vid Linsstyrelsen 1 Halland. Kansliet f6r krishantering fick
linsstyrelsernas ligesbilder samtidigt som det ansvariga departe-
mentet. Kommissionen har forstdtt att kansliet dven pd liknande sitt
fatt ligesinformation direkt frdn myndigheter under Infrastruktur-

“1 Regeringsirenden som faller inom flera departements verksamhetsomrdden ska beredas i

samrdd med 6vriga berdrda statsrid. Detta giller ocksd inom ett departement nir ett drende
berdr mer in ett statsrdd. Se 15 § forordning (1996:1515) med instruktion for Regeringskan-
sliet.

2 Justitiedepartementet, Coronakommissionens frigor till kansliet for krishantering, den 3 de-
cember 2021.

3 Uppgifter limnade av Annika Brindstrém, tidigare chef f6r kansliet f6r krishantering
(2015-2021) i Regeringskansliet, vid Coronakommissionens utfrigning den 24 maj 2021.

4 Uppgift limnad av Fredrik Bynander, chef fér centrum fér totalférsvar och samhillets
sikerhet vid Férsvarshogskolan och tidigare anstilld vid kansliet {6r krishantering under delar
av coronapandemin, vid méte med den 11 november 2021. Aven uppgift frin material som
delats med kommissionen vid sekretariatets besok i Regeringskansliet den 19 januari 2022.
5 Uppgift frin kansliet f6r krishantering vid sekretariatets bessk, den 20 december 2021.

350



SOU 2022:10 Krishanteringen pa smittskyddsomradet

departementet.”® Kommissionen har fitt uppgifter om att kansliet
for krishantering trots upprepade forsok inte fitt tillgdng till liges-
information eller mer férdjupade ligesbilder med bedémningar frin
vare sig Folkhilsomyndigheten eller Socialstyrelsen.*” Kansliet fick
inte heller dessa initialt via Socialdepartementet utan var enligt upp-
gift hinvisade till de dagliga presskonferenser som Folkhilsomyn-
digheten och Socialstyrelsen deltog vid.***

Enligt svar som inkommit till kommissionen frin socialminister
Lena Hallengren, ansvarar Socialdepartementet f6r Folkhilsomyn-
digheten och Socialstyrelsen och myndigheterna rapporterar dirfor
till departementet 1 enlighet med ordinarie rutiner. Myndigheterna
har enligt Socialdepartementet regelbundet informerat om bl.a. inci-
denstal och beliggningen inom hilso- och sjukvirden. Inform-
ationen har sedan omedelbart férmedlats till berérda departement
och enheter, inklusive kansliet fér krishantering som anvint den 1
arbetet med de gemensamma ligesbilderna.* Enligt Socialdeparte-
mentet har kansliet for krishantering fatt ta del av Socialdepartemen-
tets dagliga rapporter frdn departementets tjinsteman i beredskap
frin den 7 mars 2020 med bl.a. statistik 6éver antalet smittade, avlidna
och antalet personer inlagda pi IVA.*° Enligt Socialdepartementet
informerade departementet om liget inom sitt ansvarsomride, in-
klusive information frin berérda myndigheter, vid GSS-méten samt
vid de moten pd tjinstemannanivd som kansliet sammankallade till
under 2020.”" Nir ligesbilderna gemensambereddes enligt den nya
strukturen frdn den 24 mars 2020 skickade Socialdepartementet, lik-
som dvriga departement, in ligesinformation till kansliet f6r kris-
hantering.””” Informationen frin Socialdepartementet som baserades
pd information frin Folkhilsomyndigheten och Socialstyrelsen, in-

% Uppgift frin en tidigare anstilld vid kansliet for krishantering, Justitiedepartementet, den
7 maj 2021 samt uppgift frin den utvirdering som kansliet for krishantering genomfért for
arbetet under vdren 2020, material som kommissionen tagit del av vid sekretariatets besok 1
Regeringskansliet den 19 januari 2022.

7 Uppgift limnad av Fredrik Bynander, chef fér centrum fér totalférsvar och samhillets
sikerhet vid Forsvarshdgskolan och tidigare anstilld vid kansliet for krishantering under delar
av coronapandemin, vid méte med coronakommissionens sekretariat den 11 november 2021.
8 Uppgift frin en tidigare anstilld vid kansliet f6r krishantering, Justitiedepartementet, den
7 maj 2021.

*? Socialdepartementet, Coronakommissionens fragor till socialminister Lena Hallengren, den
3 december 2021.

# Uppgifter limnade vid kommissionens mote med statssekreterare Maja Fjaestad och stats-
sekreterare Tobias Lundin Gerdss, Socialdepartementet, den 20 januari 2022.

! Socialdepartementet, Kompletterande frigor frin Coronakommissionen, den 15 januari 2022.
#2 Uppgift frin en tidigare anstilld vid kansliet for krishantering, Justitiedepartementet, den
7 maj 2021.
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neholl dven di frimst statistik 6ver antalet smittade, avlidna och an-
talet personer inlagda pid IVA. Kommissionen noterar att det dven i
de mer ordnade samlade ligesbilderna uppdaterades med inform-
ation frin de myndighetsgemensamma presstriffarna.*”

Enligt uppgift var regionernas ligesbilder inte en del av den sam-
manvigda ligesbilden som kansliet f6r krishantering tog fram. So-
cialstyrelsen, som hade ansvar fér att sammanstilla ligesinformation
frdn regionerna, bérjade férst under senhdsten 2020 att regelbundet
publicera ligesrapporter pA myndighetens webbplats, vilket bl.a. in-
nebar att kansliet for krishantering di kunde integrera iven dessa
sammanstillningar i Regeringskansliets samlade ligesbild.*

I den utvirdering som kansliet sjilva har gjort av hanteringen
under vdren 2020 framgér att det har funnits utmaningar” med in-
formationsspridningen inom Regeringskansliet. Det giller exempel-
vis informationsdelning generellt (vertikalt och horisontellt) och in-
formation till kansliet frin departement och centrala myndigheter.
Aven kansliets mandat att bestilla in underlag frin departementen
till en samlad ligesbild lyftes av kansliets egna medarbetare i den
utvirdering som har gjorts.

Gemensamberedningarna av ligesbilden har varit en tidskrivande och
ibland svr process. Vi har haft svirt att {3 in underlag frin departemen-
ten sirskilt de mest berdrda. Den hir processen lyfter dven frigor om
KH:s mandat att bestilla underlag till en samlad ligesbild. Hur ser det
ut och hur skulle det kunna fértydligas? (...) Vi var ju inne tidigare pd
olika departement och hur UD och Infra samt Fi stack ut som sirskilt
bra. Dessvirre fick vi indikationer pd dalig/bristfillig information frin
centrala myndigheter och departement. Diribland en av de mest be-
rorda departement, det vill siga Socialdepartementet.*?

Vid flera GSS-méten, dir samtliga departement var representerade,
under bl.a. mars och december 2020 uppmanade divarande stats-
sekreterare for inrikesministern dven vid ett flertal ullfillen att
departementen skulle géra bedémningar av myndigheternas inform-
ation och delge dessa till kansliet for krishantering.**

% Justitiedepartementet, kansliet for krishantering, 200428 Légesbild-PM, den 28 april 2020.
“* Uppgift frin en tidigare anstilld vid kansliet fér krishantering, Justitiedepartementet, den
7 maj 2021.

5 Citat frin anteckningssidor frin den presentation som summerar den utvirdering som
kansliet foér krishantering genomfért for arbetet under viren 2020, material som kom-
missionen tagit del av vid sekretariatets besok 1 Regeringskansliet den 19 januari 2022.

% Justitiedepartementet, Annoterad dagordning (GSS i det stérre formatet), den 18 mars och
9 december 2020.
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Scenario- och analysarbetet i Regeringskansliet

Fran februari 2020 arbetade kansliet for krishantering med olika sce-
narier for virusutbrottets mojliga utveckling och konsekvenser for
Sverige. Det har varit en utmaning att utifrdn de underlag som har
varit tillgingliga till fullo férstd hur arbetet har gétt till.

Till en bérjan utarbetades fyra mer allminna scenarier med olika
allvarlighetsgrad dir det fjirde och virsta var en omfattande smitt-
spridning, med stor paverkan dven pa Sverige. De fyra grovt skissade
scenarierna presenterades av kansliet forsta gingen vid expeditions-
chefsmétet och métet 1 GSS den 12 februari 2020.*7 Vid métet be-
slutades att forberedelsearbetet 1 Regeringskansliet skulle fokusera
pd scenario 2 — mer utdraget f6rlopp med enstaka fall i Sverige — och
scenario 3 — viss spridning i Sverige.””® I det hir liget utgick inte
Regeringskansliet i sitt arbete frin scenario 4. Forberedelser infér en
utveckling enligt scenario 2 och 3 diskuterades dven vid allmin be-
redning den 13 februari 2020.*”

Efter ndgra veckor blev det enligt uppgift mer tydligt att smittan
bérjade spridas alltmer i virlden och d& beslutades det att scenario 4
skulle utgdra utgdngspunkt f6r férberedelsearbetet i stillet. Utifrdn
detta scenario vidareutvecklade kansliet tvd scenarier/ligen, dvs. ett
virre” och ett "virsta” lige.”® Dessa tvd ligen/scenarier presentera-
des vid GSS den 11 mars och p4 allmin beredning den 12 mars.””'

Dessa olika scenarier och ligen har férutom att de har anvints
som grund for férberedelsearbetet dven anvints vid olika féredrag-
ningar, t.ex. GSS, allmin beredning och vid enskilda ligesforedrag-
ningar for statsministern, for att visa i vilken fas av krisen som
Sverige har befunnit sig 1. I senare delen av mars l3g fokus frimst pd
det ”virre” liget (dvs. allmin smittspridning som fortsitter i vigor
dver landet och néter pd resurser och samhillsstrukturer, och att

#7 Uppgift frin en tidigare anstilld vid kansliet f6r krishantering, Justitiedepartementet, den
7 maj 2021 och Justitiedepartementet, Svar pd Coronakommissionens kompletterande friga till
chefstiinstemannen for krishantering och chefen for kansliet for krishantering, den 15 juni 2021.
#8 Scenario 1 innebar fortsatt utbrott utanfér Sverige. Uppgifter som kommissionens sekre-
tariat tagit del av vid bes6k i Regeringskansliet, den 1 februari 2022.

9 Justitiedepartementet, Svar pd Coronakommissionens kompletterande friga till chefstjdnste-
mannen for krishantering och chefen for kansliet for krishantering, den 15 juni 2021.

% Uppgift frin en tidigare anstilld vid kansliet fér krishantering, Justitiedepartementet, den
7 maj 2021.

59 Justitiedepartementet, Svar pd Coronakommissionens kompletterande friga till chefstjdnste-
mannen for krishantering och chefen for kansliet for krishantering, den 15 juni 2021.
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ménga blir allvarligt sjuka under kort tid).”* Kommissionen har inte
till fullo forsttt vad det s kallade ”virsta” liget innebar men noterar
att vid allmin beredning den 9 april och vid Krishanteringsrddets
extrainsatta mote samma dag diskuterades olika konsekvenser avse-
ende ett virstafallscenario. Det omfattade bl.a. en samhillsekonomi
1 frite fall, en mediekris och problem fér public service, en om-
fattande splittring 1 EU, att "det svenska experimentet” ska ses som
ett misslyckande, att Sverige fir en férlorad generation” efter di-
stansundervisning och ékad oro bland ungdomar samt brister 1 sam-
hillets funktionalitet pd grund av bortfall av viktiga nyckelpersoner.

I maj 2020 togs ett initiativ till ett departementséverskridande
analysarbete inom Regeringskansliet (IDA-grupp) fér att underlitta
planering samt kartliggning av risker, osikerheter och potentiella
konsekvenser for samhillet givet olika hindelseutvecklingar kopp-
lade till pandemin. Dessa analyser har senare beaktats vid framta-
gande av planeringsunderlag och bidragit till kansliets scenario-
arbete.”®

Gruppens sammansittning har varierat under pandemin. In-
ledningsvis, frin maj 2020, bestod analysgruppen av representanter
frén kansliet for krishantering, Socialdepartementet, Utrikesdepar-
tementet, Finansdepartementet, Infrastrukturdepartementet, Ni-
ringsdepartementet och RK Kommunikation. Under 2021 bestod
analysgruppen endast av representanter frin kansliet f6r krishante-
ring, Socialdepartementet och Finansdepartementet. Synpunkter
har vid behov inhimtats frin samtliga departement 1 Regerings-
kansliet.®* Analysgruppen har tagit fram tv4 s.k. planeringsunderlag,
ett f6r sommaren 2020 och ett f6r hosten 2020, som kommissionen
har fatt ta del av.’®

For att {3 ett bredare underlag for scenarioarbetet, har Forsvars-
hoégskolan pd uppdrag av kansliet for krishantering, genomfort flera
expertutfrigningar, det forsta tillfillet var den 15-16 december 2020

592 Justitiedepartementet, Annoterad dagordning (GSS i det stérre formatet), den 18 mars
2020.

3% Justitiedepartementet, Coronakommissionens fragor till kansliet for krishantering, den 3 de-
cember 2021.

3% Justitiedepartementet, Coronakommissionens fragor till kansliet for krishantering, den 3 de-
cember 2021.

3% Justitiedepartementet, Planeringsunderlag-sommaren 2020, den 12 juni 2021, och Plane-
ringsunderlag-hosten 2020, den 1 september 2020.
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och det andra 1 november 2021. Forsvarshégskolan bjod vid dessa
tillfillen in forskare och experter frin olika omraden.”®

De som bjéds in att medverka vid det férsta tillfillet hade fore-
slagits av de departement som medverkat 1 arbetet med planerings-
underlagen for sommaren och hosten. Aven tjinstemin frin Social-
departementet och Finansdepartementet deltog vid dessa semi-
narier. Det forsta tillfillet fokuserade pd hur ett positivt respektive
ett negativt scenario kunde komma att se ut p tolv ménaders sikt.
Utover detta skickade kansliet for krishantering, via Forsvarshog-
skolan, ytterligare tvd frigor till de deltagande forskarna/experterna.
Dessa frigor handlade om vilka kritiska faktorer som avgor huruvida
Sverige hamnar 1 ett positivt eller ett negativt scenario, samt vilka
som ir de viktigaste dtgirderna att vidta hir och nu. Underlaget som
baserades pd de externa experternas férslag och som kansliet for
krishantering sammanstillde stimdes av med 6vriga medverkande
departement den 17 december 2020. I detta underlag ansigs ned-
stingning av vissa verksamheter vara den mest kritiska faktorn fér
att f3 smittan under kontroll. Forslag till dtgirder var bl.a. forsenad
skolstart med nigra veckor, stingningar av vissa verksamheter och
munskydd 1 vissa situationer. I underlaget férordades dven behovet
av ett proaktivt arbete och en starkare operativ krisledning hos rege-
ringen samt en starkare samordning &ver departementsgrinserna.
Ungefir vid samma tidpunkt som seminarierna dgde rum tog staben
vid Socialdepartementet fram ett underlag den 16 december 2020
som dven den sammanfattade mer ingripande tgirder. Forslag till
dtgirder frin Socialdepartementet var att regeringen skulle ligga
fram en proposition som ger regeringen befogenheter att stinga ned
vissa verksamheter som bidrar till 6kad smittspridning och att inféra
en lag med sanktionerade krav pd att hilla avstind utomhus och p
offentliga platser.”” Underlaget frin kansliet fér krishantering fére-
drogs for sGSS pi kvillen den 17 december 2020, samt pd férmid-
dagen dagen efter. Underlaget pekade pd att flera mer ldngtgiende
dtgirder skulle krivas for att stoppa den vid tidpunkten kraftigt
okande smittspridningen 1 Sverige. Exempel pd dtgirder som togs
upp 1 underlaget var nedstingning av vissa verksamheter, intensifi-

5% Vid det andra tillfillet, i november 2021 var fokus pa framtiden och covid-19 samt vad pan-
demin kan ge for lirdomar infér framtida kriser. Justitiedepartementet, Coronakommissionens
fragor till kansliet for krishantering, den 3 december 2021.

37 Uppgift som kommissionen tagit del av vid sekretariatets besdk i Regeringskansliet den
1 februari 2022.
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erad testning, smittsparning och isolering, samt tydliga munskydds-
rekommendationer.”® Vid en presstriff med regeringen den 18 de-
cember 2020 presenterades en rad dtgirdsférslag som 13g i linje med
de forslag till dtgirder som fanns i underlaget.’”

Kommissionen har fitt uppgifter om att det budskap som kom
fran rittschefen i Statsrddsberedningen efter att underlaget diskute-
rats 1 GSS var att det inte ansdgs vara ritt ordning att dtgirdsforslag
och bedémningar kom direkt till politisk nivd frin kansliet f6r kris-
hantering. Méjliga 8tgirdsforslag skulle istillet tas fram av ansvarigt
departement vilket dven blev inriktningen for kansliet frin januari
2021.°" Att besluts- och beredningsformerna skulle uppritthéllas ir
nigot som rittschefen i Statsridsberedningen piminde om vid flera
tillfillen under hanteringen i Regeringskansliet.”"’ Kommissionen
noterar att detta delvis kan vara ett uttryck fér den ansvarsprincip
som rider inom Regeringskansliet.

Ligesforedragningar for statsministern

Kansliet f6r krishantering har under pandemin haft féredragningar
for ddvarande inrikesminister Mikael Damberg. Frin den 11 februari
2020 foredrog kansliet liget gillande pandemin som en sirskild
dagordningspunkt vid inrikesministerns veckoberedningar.’"?

Som en del 1 krishanteringsarbetet har dven statsministern iter-
kommande fatt ligesféredragningar. Under 2020 hélls ett 30-tal
ligesféredragningar for statsministern under ledning av inrikesmi-
nisterns statssekreterare med stdd av kansliet f6r krishantering.’"’
Forsta féredragningen for statsministern med anledning av pande-

5% Uppgift frdn en tidigare anstilld vid kansliet for krishantering, Justitiedepartementet, den
7 maj 2021. Kommissionen har vid besok pd Regeringskansliet dven tagit del av underlag (Pan-
demin- framtidsbedomningar och dtgirdsbebov) frin den 18 december 2020 som summerar de
3tgirder som externa experter férordade under seminarierna den 15-16 december 2020.
39Vid presstriffen den 18 december 2020 aviserade ddvarande statsminister Stefan Léfven nya
restriktioner som innebar att maxantalet for sillskap pé restauranger sinktes till fyra personer,
alkoholférsiljning vid restauranger och barer upphérde fran kl. 20, munskyddskrav inférdes
for kollektivtrafiken, maxantal i gym och affirer inférdes samt att simhallar, muséer m.m.
stingdes ned. Se Regeringens presstraff den 18 december, YouTube.se.

>1° Uppgift frin en tidigare anstilld vid kansliet f6r krishantering, Justitiedepartementet, den
7 maj 2021.

> Uppgifter limnade av rittschef Per Hall, Statsridsberedningen, den 1 februari 2022.

312 Justitiedepartementet, Coronakommissionens fragor till tidigare inrikesminister Mikael
Damberg, den 3 december 2021.

313 Uppgift limnad av Nils Vikméng, divarande statsministerns statssekreterare (2017-2021),
vid Coronakommissionens utfrdgning den 24 maj 2021.
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min skedde den 3 februari 2020.°"* Kommissionen noterar att kris-
hanteringsorganisationen vid féredragningen forde fram att fokus
foér hanteringen var att hantera generell oro for utvecklingen 1 Sve-
rige och oro med anledning av hemvindande svenskar.’® Under
samma mdnad holls ytterligare foredragningar fér statsministern,
den 13 februari och den 26 februari. Den 26 februari deltog foretri-
dare fér Folkhilsomyndigheten och Socialstyrelsen. Aven en liges-
foredragning holls den 9 mars, dvs. en dag innan Folkhilsomyndig-
heten uppdaterade sin riskbedémning till att sannolikheten for all-
min smittspridning var mycket hég. Under denna ligesféredragning
fick d&varande statsministern information om att Sverige befann sig
1 scenario 1 dvs. huvudsakligen utbrott utanfér Sverige, men att
smittade dven behévde tas omhand i Sverige. Aven scenario 2 och 3
nimndes som en méjlig utveckling framit.”'® Under viren 2020 ge-
nomférdes ligesféredragningarna mer frekvent jimfért med under
hosten. Vid ligestéredragningarna deltog dven statsministerns stats-
sekreterare Nils Vikmang.”"” Under ligesforedragningarna har stats-
ministern iven fitt genomgangar av vad som planerade att tas upp pd
nistkommande allmin beredning.”"®

Arbetet i GSS

Aven under pandemin har det funnits tvi olika GSS-fora, GSS i
storre format med samtliga statssekreterare och GSS 1 sirskild sam-
mansittning (sGSS) med de mest berdrda statssekreterarna. Pande-
min har berért samtliga departement 1 stérre eller mindre utstrick-
ning och vid GSS i det stérre formatet har departementen varit re-
presenterade med minst en av departementets statssekreterare och
berérda opolitiska tjinstemin. Vid samtliga GSS-méten oavsett
konstellation har dven presschefen i Statsrddsberedningen deltagit.

314 Uppgift frdn en tidigare anstilld vid kansliet for krishantering, Justitiedepartementet,
den 7 maj 2021.

315 Uppgift som kommissionen tagit del av vid sekretariatets besék i Regeringskansliet den
19 januari 2022.

316 Uppgift som kommissionen tagit del av vid sekretariatets besdk i Regeringskansliet den
26 januari 2022.

7 Uppgifter limnade av Nils Vikméng, divarande statsministerns statssekreterare
(2017-2021), vid Coronakommissionens utfrigning den 24 maj 2021.

318 Uppgift limnad av Nils Vikméang, divarande statsministerns statssekreterare (2017-2021),
vid Coronakommissionens utfrigning den 24 maj 2021.
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Deltagare 1 sGSS har varit inrikesministerns statssekreterare,
statsministerns statssekreterare, en av socialministerns statssekrete-
rare, en av finansministerns statssekreterare och en statssekreterare
i Statsrddsberedningens samordningskansli (frin Miljépartiet).’”
Som tidigare nimnts deltog ett mindre antal statssekreterare vid GSS
frdn den 29 januari. Denna konstellation anvindes fram till den
11 mars. Vid den tidpunkten utokades gruppen och en statssekre-
terare frin varje departement kallades till GSS-méte som i regel holls
en ging i veckan. Denna konstellation (GSS i det storre formatet)
anvindes sedan under resterande delen av 2020 och 2021.

Det forsta métet 1 sGSS genomférdes den 11 mars 2020, dvs. en
dag efter det att Folkhilsomyndigheten hojt risknivan till den hog-
sta. Av de totalt 149-GSS-méten som holls under 2020 skedde
113 méten (dvs. ca 75 procent) i det mindre GSS-formatet, sGSS.”
Det stora antalet méten antyder att sGSS har varit det viktigaste
forumet f6r samordning inom Regeringskansliet. Enligt den stende
dagordningen fér sGSS-métena som kommissionen tagit del av in-
gick féljande punkter: ligesinformation, mil och strategi, identifiera
dtgirder och beslut, kommunikationsstrategi/vigval.”*' Fér kom-
missionen har det blivit tydligt att métena 1 GSS i det stérre formatet
mer bestdtt av en ligesorientering mellan departementens statssek-
reterare, men att det dir dven forts framitblickande diskussioner for
de olika departementens verksamhetsomrdden. Kommissionen fin-
ner det troligt att det har varit 1 sGSS som olika avvigningar och
bedémningar skett. Detta styrks genom den sammanstillning som
kommissionen fatt ta del av och som innehiller mer detaljer kring de
dagordningar som finns f6r sGSS. I t.ex. en dagordning fér sGSS den
16 mars 2020 tas f6ljande punkter upp: liget, samhillsdtgirder/myn-
digheternas &tgirder, budget och finansiella tgirder, andra dtgirder
frén politisk ledning, internationella kontakter, konsulirt (férmed-
las via kansliet f6r krishantering), mojliga regerings- och Regerings-
kanslibeslut, uppligg infér mote med partiledarna.®”

319 Justitiedepartementet, Svar pd Coronakommissionens fragor till statssekreteraren Elisabeth
Backteman, den 20 maj 2021.

520 Justitiedepartementet, Svar pd Coronakommissionens fragor till statssekreteraren Elisabeth
Backteman, den 20 maj 2021.

2! Mall fér dagordning (allmin beredning) inskickad fran Elisabeth Backteman till Corona-
kommissionen, den 24 maj 2021.

522 Uppgift som kommissionen tagit del av vid bessk i Regeringskansliet den 20 december
2021.
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Eftersom det inte finns motesprotokoll eller moétesanteckningar
vare sig frdn nigot av de genomférda métena i GSS eller sGSS, gir
det inte att faststilla vad de olika statssekreterarna har tagit upp vid
flertalet av dessa méten eller hur bedémningar har gjorts.”” De s.k.
annoterade dagordningar f6r GSS dir statssekreterare frn samtliga
departement deltar’®* som kommissionen fitt ta del av innehéller
endast talepunkter f6r krishanteringsorganisationens representan-
ter, dvs. divarande statssekreterare for inrikesministern och diva-
rande chefstjinstemannen f6r krishantering. Dessa annoterade dag-
ordningar ger dirmed inte nigon siker information om vad som
diskuterades, vad de olika métena resulterat 1 eller vilka frigor som
gitt vidare for beslut 1 statsrddskretsen.

Enligt foretridare fér Regeringskansliets krishanteringsorga-
nisation dr GSS inget besluts- eller beredningsorgan utan gruppens
uppgift dr informationsutbyte samt att ”inrikta krishanteringsar-
betet”.”” Kommissionen noterar att det i den utredning av Christina
Salomonson, Regeringskansliets krishantering frin 2007, som lade
grunden till nuvarande krishanteringsorganisation 1 Regeringskan-
sliet, anférs att en av GSS uppgifter skulle vara att snabbt kunna ta
stillning till drenden dir ordinarie beredningsrutiner inte ricker till.
En kris innebir ofta sniva tidsramar och det miste d& finnas former
for att snabbare bereda frigor och avgéra oenigheter.”*

Enligt svar vid utfrigningar, skriftliga svar och underlag som
kommissionen har fitt ta del av vid besdk 1 Regeringskansliet, har
kommissionen fitt reda pd att de olika scenarier samt méjliga hin-
delseutvecklingar som tagits fram av kansliet fér krishantering dis-
kuterats under GSS-méten i februari och mars 2020. Aven behovet
av atgirder beroende pi krisens utveckling var uppe for dis-
kussion.”” Under mars 2020 diskuterades 1 sGSS dven olika hypo-
tetiska ligen for pandemins utveckling och det togs fram olika mal
for krishanteringen i dessa olika ligen (se avsnittet ovan om arbetet
med att ta fram mal och strategi f6r regeringens hantering av pan-

523 Justitiedepartementet, Svar pd Coronakommissionens fragor till statssekreteraren Elisabeth
Backteman, den 20 maj 2021.

524 Kommissionen har fitt ta del av endast en annoterad dagordning f6r sGSS, frin den 5
augusti 2020.

53 Uppgifter limnade av divarande statssekreterare Elisabeth Backteman (2019-2021) vid
Coronakommissionens utfrigning den 24 maj 2021

526 Christina Salomonson (2007), Regeringskansliets krishantering.

527 Justitiedepartementet, Svar pd Coronakommissionens kompletterande friga till chefstjdnste-
mannen for krishantering och chefen for kansliet for krishantering, den 15 juni 2021.
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demin). Regeringen informerades om detta arbete vid allmin bered-
ning.”*® Den 10 mars 2020 skickade kansliet fér krishantering ett un-
derlag till GSS med en sammanstillning av internationella dtgirder,
dvs. vilka dtgirder andra linder hade vidtagit for att bekimpa smitt-
spridningen. Detta underlag féredrogs vid allmin beredning den
12 mars.”” Vid en genomging av de annoterade dagordningarna for
GSS noterar kommissionen att Folkhilsomyndigheten deltog vid
minst tvd tillfillen 1 GSS. Den 5 augusti 2020 deltog myndigheten
vid sGSS och delgav statssekreterarna information om tringsel-
frigan 1 kollektivtrafiken och anvindandet av munskydd, smittspér-
ning av dtervindande/inresande 1 Sverige samt allminna samman-
komster (50 personer).” Den 9 december 2020 deltog Folkhilso-
myndigheten vid GSS (i det storre formatet) f6r att informera stats-
sekreterarna om varfér smittspridningen och dédligheten skiljde sig
&t mellan Sverige och 6vriga Norden. Myndigheten skulle dven in-
formera om varfor det inte var aktuellt att rekommendera munskydd
1utrymmen dir tringsel inte kunde undvikas. Myndigheten limnade
ocksd information om hur Sveriges julrekommendationer férhéll sig
till rekommendationer i andra linder.”

Expeditionschefsméten under hanteringen 2020 hélls 1 regel
1-2 ginger 1 veckan. Under januari 2020 holls tvd sddana méten och
tvd moten 1 GSS. Under februari hélls fyra expeditionschefsméten
och tvd 1 GSS. Under mars holls sex expeditionschefsméten och
23 moten totalt 1 GSS. Under april holls fyra expeditionschefsméten
och 34 méten totalt i GSS.*? Aven expeditionschefsméten holls i ett
mindre format med endast de huvudsakligen berérda expeditions-
cheferna fram till den 27 februari 2020 d& samtliga expeditionschefer
bjods in att delta.” Enligt divarande chefstjinstemannen for kris-
hantering hills normalt méten i expeditionschefskretsen infér mé-
ten 1 GSS (vanligtvis infér GSS 1 det storre formatet med samtliga

528 Uppgift frdn en tidigare anstilld vid kansliet fér krishantering, Justitiedepartementet, den
7 maj 2021.

52 Uppgift limnad av kansliet for krishantering vid sekretariatets besék den 20 december
2021.

530 Justitiedepartementet, Annoterad dagordning (sGSS), den 5 augusti 2020.

> Justitiedepartementet, Annoterad dagordning (GSS 1 det stdrre formatet), den 9 december
2020.

532 Uppgifter limnade av divarande statssekreterare Elisabeth Backteman (2019-2021) vid
Coronakommissionens utfrigning den 24 maj 2021

533 Uppgift som kommissionen tagit del av vid besok i Regeringskansliet den 19 januari 2022.
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berdrda statssekreterare) f6r avdémning av inriktning.”** Eftersom
expeditionschefsméten inte holls med samma frekvens som sGSS,
som i perioder triffades varje dag, antar kommissionen att frigor och
underlag frin expeditionschefskretsen inte var det enda underlag
som sGSS utgick ifrén.

Allméin beredning

Regeringen har under 2020 vid 39 tillfillen under allmin beredning
diskuterat olika aspekter av hanteringen av pandemin. Vid dessa till-
fillen har regeringen diskuterat liget och tgirder inom smittskydd
och inom det ekonomiska omridet. Allmin beredning har genom-
forts 1 anslutning till regeringssammantridet som normalt dger rum
pa torsdagar.” Vid 29 av de 39 tillfillena i allmin beredning har in-
rikesministerns statssekreterare, 1 egenskap av ordférande f6r GSS
och i férekommande fall dennes ersittare, varit féredragande.
Kommissionen konstaterar att virusutbrottet for forsta gingen
togs upp vid allmin beredning den 13 februari och nista tillfille var
tre veckor senare, den 5 mars 2020, di socialminister Lena Hallen-
gren och delar ur den politiska staben gjorde en mer omfattande £6-
redragning av liget. Efter den 5 mars férekom hanteringen av pan-
demin som punkt pd dagordningen ungefir en ging i veckan.” Det
ekonomiska liget foredrogs av ddvarande finansminister Magdalena
Andersson vid andra tillfillen under allmin beredning och ingick s3-
ledes inte i féredragningarna av inrikesministerns statssekreterare.’
Socialministerns statssekreterare har vid olika ullfillen bitritt
som foredragande. Inrikesministerns statssekreterare har dven bi-
tritts av olika tjinstemin, bl.a. chefstjinstemannen f6r krishantering
och representanter frin kansliet f6r krishantering.®® Den 11 mars
2020 (en dag efter Folkhilsomyndighetens uppdaterade riskbedom-
ning) var budskapet frin divarande statssekreterare foér inrikesmi-

3 Uppgifter limnade av Karin Lindgren, tidigare chefstjinsteman fér krishantering
(2011-2021) i Regeringskansliet, vid Coronakommissionens utfrigning den 24 maj 2021.

535 Uppgifter limnade av Lena Hallengren vid Coronakommissionens utfrigning den 8 de-
cember 2021.

5% Statsridsberedningen, Svar pd Coronakommissionens fragor till statsministerns statssekrete-
rare Nils Vikmdng, den 20 maj 2020.

337 Statsridsberedningen, Svar pd Coronakommissionens fragor till statsministerns statssekrete-
rare Nils Vikmdng, den 20 maj 2020.

538 Statsridsberedningen, Svar pd Coronakommissionens fragor till statsministerns statssekrete-
rare Nils Vikmdng, den 20 maj 2020.
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nistern vid allmin beredning att utvecklingen av coronaviruset inne-
bar att Sverige vid den tidpunkten befann sig 1 det framtagna scena-
rio 2 (dvs. mer utdraget férlopp med enstaka fall i Sverige) men att
det fanns behov fortsitta titta framdt och skapa en bild av hur ett
ytterligare foérvirrat lige kan komma att se ut dvs. scenario 3 med
omfattande smittspridning i landet. Som nimnts ovan fick statsmi-
nistern den 9 mars information om att Sverige befann sig i scenario 1
vilket d ansdgs utgora nuliget.

Vid allmin beredning den 2 april meddelade divarande statssek-
reteraren for inrikesministern att ett innu virre lige f6r krisens tv3
aspekter, dvs. liv/hilsa och samhillsekonomiska konsekvenser hade
intritt. De 6vergripande mélen vid det virre liget var 1) virna liv och
hilsa samt bekimpa viruset 2) begrinsa negativa konsekvenser pi
samhillsekonomin samt uppritthdlla samhillsviktig verksamhet. En
vecka senare, den 9 april var budskapet vid allmin beredning frin in-
rikesministerns statssekreterare att foérberedelser foér ett “virsta
lige” behévde initieras.”” Vid allmin beredning den 16 april gjordes
bedémningen att det virsta liget innu inte hade intriffat och ungefir
en vecka senare vid allmin beredning den 22 april nimndes att ett
arbete pagick 1 Regeringskansliet for ett forbereda for ett eventuellt
stabiliserande lige, frimst vad giller smittspridningen och dess kon-
sekvenser.”*

Under pandemin har foretridare f6r Socialstyrelsen och Folk-
hilsomyndigheten ocksd varit féredragande vid allmin beredning.
Generaldirektorerna for Folkhilsomyndigheten och Socialstyrelsen
var foredragande vid allmin beredning vid fyra tillfillen respektive
ett tillfille under 2020.>*

Foérutom scenariodiskussionerna under véren 2020 diskuterade
regeringen tvd ytterligare scenarier i juni 2020 infér hosten. I det ena
scenariot gjordes antagandet att smittspridningen skulle fortsitta att
avta under hésten och tidig vinter och i det andra scenariot skulle
smittspridningen eskalera i mitten av september dven om den inte

> T sGSS den 15 mars 2020 diskuterades scenario 3 (dvs. viss spridning i Sverige). Uppgift
som kommissionen tagit del av vid besék i Regeringskansliet den 19 januari 2022.

% Uppgift som kommissionen tagit del av vid sekretariatets besdk i Regeringskansliet den
20 december 2021.

> Under 2020 var Folkhilsomyndighetens generaldirektdr foredragande vid allmin bered-
ning den 30 april, den 19 och 26 november samt den 10 december. Socialstyrelsens general-
direktdr var under 2020 féredragande den 19 november. Justitiedepartementet, Svar pd
Coronakommissionens fragor till statssekreteraren Elisabeth Backteman, den 20 maj 2021.
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skulle bli lika kraftig som under viren.* Vid allmin beredning den
22 december 2020 presenterades dven de scenarier (ett positivt och
ett negativt) som tagits fram den 15-16 december av externa exper-
ter via Férsvarshégskolan pd uppdrag av kansliet for krishantering.”*

Krishanteringsrddets moten

Under 2020 har Krishanteringsrddet haft méten vid sammanlagt sex
tillfillen. Tvd av dessa var ordinarie méten (den 15 maj och den
13 november) medan fyra var extrainsatta méten med anledning av
pandemin (den 2 och 20 mars, den 9 april och den 4 september) di
dven foretridare fér Arbetsmiljoverket, Folkhilsomyndigheten,
Skolverket, Trafikverket och Transportstyrelsen adjungerades till
Krishanteringsriddet. Under 2021 har tvd extrainsatta méten héllits
(den 2 jan och den 16 april) utdver de tvd ordinarie motena (den
21 maj och den 19 november). Det finns inga métesprotokoll eller
motesanteckningar frdn nigot av dessa genomférda moten i Kris-
hanteringsrddet som kommissionen har fitt ta del av.

Métena 1 Krishanteringsrddet har beskrivits som en avrapporte-
ringsenhet och det har i vart fall f6r vissa myndigheter varit otydligt
var informationen som ges vid dessa méten tar vigen.’*

Utredningen Regeringskansliets krishantering frdn 2007, som lade
grunden till krishanteringsorganisationen 1 Regeringskansliet, be-
skrev att Krishanteringsrddet skulle inrittas fér samordning, éver-
liggningar och 6msesidig orientering mellan regeringen och ett antal
myndigheter vid kriser. Utredningen menade att sammankallande av
myndigheterna vid allvarliga hindelser ir ett sitt f6r regeringen att
utdva den Svergripande tvirsektoriella samordningen. Med ett kris-
hanteringsrdd skulle dven férutsittningarna fér en snabb och ef-
fektiv samordning mellan regeringen och myndigheterna 1 krissitu-
ationer 6ka. Utredningen menade vidare att rddet i férsta hand skulle
syfta till att tillgodose behovet av samordning mellan regeringen och
myndigheterna, och inte behovet av samordning myndigheterna

342 Uppgift limnad av kansliet f6r krishantering vid besok i Regeringskansliet, den 20 decem-
ber 2021.

% Uppgift limnad av kansliet f6r krishantering vid besok i Regeringskansliet, den 20 decem-
ber 2021.

4 Exempelvis enligt uppgift limnad av Socialstyrelsen vid Coronakommissionens utfrdgning
den 22 mars 2021.
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emellan. For detta borde andra former utvecklas pd myndighets-

nivi.>*

11.2  Forvaltningsmyndigheterna
11.2.1 Folkhdlsomyndigheten

Pandemin har medfért bide nya och utvidgade uppgifter fér Folk-
hilsomyndigheten. Flera av Folkhilsomyndighetens uppdrag har
beskrivits och analyserats 1 olika delar av kommissionens tva tidigare
delbetinkanden, liksom 1 kapitel 12 och 13 i detta slutbetinkande.
Folkhilsomyndighetens krisberedskapsarbete ingdr i det nationella
systemet for krishantering, som beskrivits nirmare 1 féregdende ka-
pitel. I féljande avsnitt fokuserar vi framfor allt pd myndighetens
krisorganisation och samordningsfunktion.

Krishanteringsorganisationen

Uppgifter om krisberedskap ligger enligt arbetsordningen pd Avdel-
ningen f6r smittskydd och hilsoskydd och hanteras pd Enheten for
beredskap och krishantering. Enheten arbetar med metodik, struk-
turer och processer for krishantering. I enhetens uppgifter ingdr
dven viss kunskapsuppféljning, 6vervakning av smittsamma sjukdo-
mar internationellt, utbildning och évningar. Dirutéver ingdr inter-
nationellt arbete sd som arbete inom EU:s samverkansprojekt och
internationell rapportering till WHO, se mer under internationell
samordning.’*

Folkhilsomyndigheten har flera funktioner som dygnet runt ir i
beredskap, fér att kunna agera med syfte att férhindra allvarliga kon-
sekvenser av en hindelse. Tjinsteman i beredskap (TiB) ir nationell
kontaktpunkt gentemot EU och WHO for allvarliga grinsoverskri-
dande hilsohot. TiB:s uppgift ir att initiera och samordna det in-
ledande arbetet for att uppticka, verifiera, larma och informera om
allvarliga hindelser. Myndigheten har dven en beredskapsfunktion
for att kunna initiera och samordna patient- och miljdanalyser: kli-
nisk mikrobiolog i beredskap (KmiB), samt funktionen presstjinst i

3% Christina Salomonson (2007), Regeringskansliets krishantering.
>4 Folkhbdilsomyndighetens svar pd Coronakommissionens frdgor, den 28 december 2021
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beredskap (PiB).”* Samtliga dessa befattningar ir dven en del av lin-
jeorganisationen.’*

Myndigheten har rutiner f6r hantering av olika typer av hindel-
ser: vid sjukdomsutbrott, vid zoonosutbrott,” vid sirskild hindelse
och vid allvarlig samhillsstérning.

Utbrottsutredningar skéts normalt inom linjeorganisationen.”°
Vid zoonosutbrott agerar Folkhilsomyndigheten inom en etablerad
samverkansgrupp.”

Vid en sirskild hindelse som péverkar myndigheten eller myn-
dighetens ansvarsomrdde krivs ibland att hindelsen hanteras pd
annat sitt in 1 den ordinarie verksamheten. Det kan bero p4 att hin-
delsen ir ovanlig eller ovintad, att det finns stora samverkansbehov
internt eller externt, att hindelsen innebir hog arbetsbelastning pd
ordinarie verksamhet, att det finns ett stort tryck frdn omvirlden p3
myndigheten, exempelvis vid storre sjukdomsutbrott, virmebélja
eller vid samhillsstorningar och fértroendekriser. Vid en sirskild
hindelsehantering tillsitts en arbetsgrupp med olika kompetenser
som hanterar hindelsen i enlighet med ett inriktningsbeslut.””

Vid en allvarlig samhillsstorning eller storre samhillsstérning,
exempelvis vid pandemier, allvarliga utbrott, héjd beredskap och
krig, krivs det att kompetenser frin olika omriden inom myndig-
heten samarbetar fér att hantera situationen. Arbetet kan 1 dessa
ligen behdva genomféras med hjilp av en sirskild krisledningsor-
ganisation. Krisledningsorganisationen har prioritet framfér linje-
verksamheten nir den ir aktiverad, vilket betyder att delar av myn-

¥ Funktionen Klinisk mikrobiolog i beredskap bemannas av specialistlikare i klinisk mikro-
biologi eller infektionsmedicin. Laborativ tjinsteman i beredskap bemannas av biomedicinska
analytiker och mikrobiologer med god erfarenhet av beredskapsdiagnostik.

% Folkhilsomyndigheten (2019), Hantering av hindelser och kriser, intern riktlinje, inkom-
men den 28 december 2021.

5% Zoonoser ir sjukdomar eller infektioner som pa ett naturligt sitt kan spridas mellan djur
och minniskor. De kan orsakas av olika typer av smittimnen som virus, bakterier, svampar
och parasiter vilka kallas zoonotiska smittimnen. Uppgifter himtade frin SVA:s webbplats,
(besdkt den 25 januari 2022).

50Vid storre nationella utbrott dir smittskydden behover stéd frin central nivd kan Folk-
hilsomyndigheten stddja och samordna arbetet med utbrottsutredning pa flera olika sitt, men
1 princip inom epidemiologi, statistik och mikrobiologi.

31 Folkhilsomyndigheten (2019), Hantering av héindelser och kriser, intern riktlinje.
Inkommen den 28 december 2021.

332 Folkhilsomyndigheten (2019), Sérskild hindelsehantering vid Folkhdlsomyndigheten.
Inkommen den 28 december 2021.
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dighetens ordinarie organisation har ett ansvar att bidra och®” méste

vara "tillgingliga, uthilliga och ha kapacitet f6r krishantering”.”*

Krisledningsorganisationen under pandemin

Den 21 januari 2020 beslutade Folkhilsomyndigheten att aktivera
det forsta steget i myndighetens krisledning di arbetet med frigor
som rorde utbrottet av det nya coronaviruset var s omfattande att
de behovde hanteras pd ett annat sitt dn 1 den ordinarie verksamhe-
ten. En sirskild arbetsgrupp som bestod av olika kompetenser frin
myndigheten bildades i enlighet med rutinen for sirskild hindelse-
hantering.

Den 3 februari 2020 évergick myndigheten till att hantera frigor
med anledning av det nya coronaviruset 1 en krisledningsorgani-
sation med funktioner f6r analys, kommunikation, uppféljning samt
rekommendationer och riktlinjer.”® Det rddde d& en stor efterfrigan
pd information kring virusutbrottet frén olika delar av samhillet. En-
ligt Folkhilsomyndigheten inrittades krisledningen for att “snabbt
kunna goéra vilgrundade stillningstaganden baserat pd den inform-
ation som fanns tillginglig vid varje enskilt tillfille”.>*

Redan den 31 mars 2020 tog myndigheten beslut om att avveckla
krisledningsorganisationen och 1 stillet hantera pandemin inom lin-
jeorganisationen. Beslutet togs utifrin pandemins utveckling och
varaktighet. Krisledningsorganisationen bedémdes inte vara tillrick-
lig for en fortsatt och uthillig hantering av pandemin. Pandemin pi-
verkade di hela verksamheten och krivde resurser, strukturer och
arbetssitt frin hela myndighetens organisation.””

For att svara upp mot de utékade uppdrag som pandemin innebar
inrittade myndigheten dessutom tre temporira enheter.

553 Exempelvis omvirldsbevakning, 6vervakning, ligesbild och alarmering, beredskapslikeme-
del, kommunikationsverksamhet, mikrobiologi inklusive laboratorieverksamhet, miljohilsa,
statistikkompetens, IT-kompetens samt administrativ stddverksamhet.

5% Folkhilsomyndigheten (2019), Folkhdlsomyndighetens krisledningsorganisation. Inkommen
den 28 december 2021.

5% Enligt Folkhilsomyndigheten vidtogs tidigt dtgirder fér att férbereda regeringen, andra
myndigheter samt regioner och kommuner f6r ett férindrat lige. Folkhilsomyndigheten
gjorde detta genom t.ex. uppmaningar, rekommendationer, hemstillningar, samt via kun-
skapsunderlag och kommunikationsinsatser i olika nitverk.

53¢ Folkbdilsomyndighetens svar pd Coronakommissionens frdgor, den 28 december 2021

>7 Folkhbdilsomyndighetens svar pd Coronakommissionens frdgor, den 28 december 2021
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1. Enheten f6r samordning av covid-19 inrittades i samband med
att krisledningsorganisationen avvecklades, for att sikerstilla att
alla relevanta frigor omhindertogs 1 den ordinarie linjeorgani-
sationen. Enheten var placerad direkt under generaldirektéren,
och avvecklades enligt plan den 30 juni 2020.

2. Enheten for utdkad testning av covid-19 inrittades den 14 april
2020 mot bakgrund av regeringsuppdraget frdn den 30 mars 2020
om att skyndsamt utdka antalet tester f6r covid-19. Enheten ir
placerad under avdelningen f6r mikrobiologi.

3. Enheten f6r samordning av vaccination covid-19 inrittades den
27 november 2020, fér att samordna myndighetens uppdrag
kring inférandet av ett program for covid-19-vaccin. Enheten ir
placerad under avdelningen fér folkhilsoanalys och datautveck-
ling.

Enheterna fér testning och vaccination ir fortfarande verksamma.>®
Folkhilsomyndigheten har dven gjort en évergripande éversyn av
sin organisation som bl.a. innebir att kommunikation renodlas till
en egen avdelning. Den férindrade organisationen tridde i kraft den
1 januari 2021.>>

Generaldirektoren har varit beslutande enligt vanlig rutin under
pandemin och dven under perioden med krisledningsorganisation.
Ledningsgruppens funktion har varit densamma som fére pandemin.
Antalet ledningsgruppsméten samt foredragningar f6r beslut har
varit visentligt fler in vanligt under hela pandemin.”*®

*$Folkhilsomyndighetens svar pd Coronakommissionens frigor, den 28 januari 2022.
%% Folkhilsomyndigheten (2021). Arsberiittelse 2020.
50 Folkhilsomyndighetens svar pa Coronakommissionens frdgor, den 28 december 2021.
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Regeringsuppdrag och resurser

Under 2020 och 2021 fick myndigheten sammanlagt 56 regerings-
uppdrag relaterade till covid-19.*" Uppdragen rér huvudsakligen
fyra omriden:

1. Information till allminheten, inklusive riktad information till
olika mélgrupper,

2. samordning,

3. smittskyddsstrategier — testning, smittspirning, vaccinering,
smittskyddsdtgirder 1 vrden och i samhillet 1 stort, och

4. analys — av epidemiliget, inklusive scenarieutveckling, av olika
smittskyddsdtgirder, av pandemins pdverkan pd olika patient-
grupper och olika delar av befolkningen — exempelvis barn och
ildre.>*

Folkhilsomyndighetens hantering av pandemin har krivt betydande
resurser. Myndigheten har hanterat detta genom omprioriteringar,
omorganisationer, omflyttning av personal och nyrekryteringar.’®
Aven belastningen pi myndighetens TiB, KmiB PiB har varit stor
under hela pandemin. Bitridande chefer inrittades pi minga enheter
och avdelningar pd grund av den ¢kade arbetsbelastningen p& myn-
dighetens chefer.’** Viss personal 18nades dven in frdn andra myn-
digheter.

Under perioden som krisledningsorganisationen var aktiv finan-
sierades den genom ordinarie forvaltningsanslag. Folkhilsomyndig-
heten tilldelades direfter ytterligare medel inom férvaltningsansla-
get for att hantera covid-19.

Folkhilsomyndigheten har under 2020 och 2021 erhllit medel
for pandemihanteringen genom forvaltningsanslaget, samt via sir-
skilda anslag, exempelvis for uppbyggnad av testkapacitet under
vdren 2020 med finansiering via Kammarkollegiet.”®

*6! Folkhilsomyndigheten, Regeringsuppdrag till Fobm 2020 och 2021 relaterade till covid-19
(Excel lista), den 5 januari 2022. Fem av uppdragen presenteras som dndringar i myndighetens
regleringsbrev. Ovriga har inkommit till myndigheten som direkta uppdrag.

362 Folkhilsomyndigheten, Regeringsuppdrag till Fobm 2020 och 2021 relaterade till covid-19
(Excel lista), den 5 januari 2022. egen sammanfattning

363 Folkhilsomyndigheten (2021), Arsredovisning 2020.

>%* Folkhbdilsomyndigheten svar pd Coronakommissionens frdgor, den 28 december 2021

%5 Folkhilsomyndigheten (2021), Arsredovisning 2020.
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Samordning och samverkan

Folkhilsomyndigheten har enligt regleringsbrev och regeringsupp-
drag ett overgripande ansvar fo6r samordning av smittskyddet i
landet. Arbetet med covid-19 har inneburit att Folkhilsomyndig-
heten har lett och deltagit 1 en omfattande samverkan med regioner,
linsstyrelser, andra myndigheter, branschorganisationer och évriga
berérda aktorer i frigor relaterade till pandemin.’®® Detta har skett
genom sedan tidigare etablerade nitverk, genom etablering av nya
nitverk, liksom genom samrid med en stor mingd aktérer. Folk-
hilsomyndigheten har gett exempel pd samverkan och samordning
med nirmare 70 olika aktdrer inom bl.a. hilso- och sjukvérden, skol-
visendet, niringslivet, den ideella sektorn, transportsektorn, nojes-
livsbranschen, idrotts- och sportvirlden.’* Folkhilsomyndigheten
har exempelvis samverkat med berérda aktorer pd skol- och utbild-
ningsomridet for att ta fram 3tgirder, riktlinjer och rekommen-
dationer. Inom transportsektorn har samverkan bl.a. handlat om
information vid grinserna samt rdd och rekommendationer vid in-
rikesresor och kollektivtrafik.>**

I samband med lokala allminna rdd och féreskrifter om besoks-
forbud pa sirskilda boenden hade myndigheten flera ginger 1 veckan
samrdd med en rad kommun- och regionsféretridare, linsstyrel-
serna, chefslikare, virdhygien, det regionala smittskyddet, medi-
cinskt ansvarig sjukskéterska (MAS) och medicinskt ansvarig for
rehabilitering (MAR), socialchefer m.f1.>*

Utover intern kunskap och erfarenhet pd myndigheten menar
Folkhilsomyndigheten att utbyte med bide nationella och inter-
nationella experter och myndigheter varit en viktig del av myndig-
hetens kunskapsinhimtning. Detta utbyte har skett bide 1 etablerade
nitverk och samverkansgrupper, varav ndgra beskrivs i nista stycke,
men ocksd genom medarbetares kontaktytor med forskarvirlden.”®

3 Folkhdilsomyndigheten svar pd Coronakommissionens frigor, den 28 december 2021.

57 Folkhilsomyndigheten (2022), Exempel pd myndigheter, bransch- och
intresseorganisationer som vi haft dialog eller samrddsmditen med, den 11 januari 2022.

38 Folkhilsomyndigheten (2021), Arsredovisning 2020.

5 Folkhilsomyndigheten (2022), Exempel pd myndigheter, bransch- och intresseorganisationer
som vi haft dialog eller samrddsméten med, den 11 januari 2022.

570 Folkhilsomyndigheten svar pa Coronakommissionens frigor, den 28 december 2021.
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Ndgra viktiga nitverk och samverkansgrupper

Folkhilsomyndigheten samordnar normalt ett antal nitverk dir
kontakter har intensifierats och kontaktytor utvidgats under pande-
min. Hir foljer ett urval av nitverk och grupper som haft en viktig
roll 1 smittskyddsarbetet under pandemin. I féljande avsnitt beskri-
ver vi ocksd myndighetens samverkan med Socialstyrelsen och MSB
samt 1 nationella pandemigruppen.

Den 23 mars 2020 beslutade Folkhilsomyndigheten att inritta en
ridgivande grupp med experter frin omrddena smittskydd, epide-
miologi, virologi och klinisk infektionsmedicin.””" Gruppens uppgift
var att stodja myndigheten i det fortsatta arbetet med pandemin.
Gruppen inrittades formellt den 17 april.””* Flera av medlemmarna
hade d& haft méten med Folkhilsomyndigheten under mars och
april.”” De har sedan triffats ungefir en ging i manaden och d3 dis-
kuterat aktuella frigor gillande pandemins utveckling och méjliga
dtgirder.”* Expertgruppens synpunkter har, enligt Folkhilsomyn-
digheten, varit viktiga fér arbetet med hanteringen av pandemin.’”
Viss kritik har framkommit 1 media, som att den inte diskuterat
overgripande frigor samt att den saknat expertis frdn minga viktiga
omriden, exempelvis dldreforskning.’”

Smittskyddslikarnitverket ir Folkhilsomyndighetens kanske
viktigaste kontaktyta mot regionerna, vad giller smittskydd. Nit-
verket méts normalt en gdng 1 veckan men har under pandemin som
regel haft mote tv3 ginger per vecka. Fokus har legat pd ligesupp-
datering och nationell samordning av smittskyddstgirder. Provtag-
ning- och smittspdrningsstrategier, eventuella och inférda smitt-
skyddsdtgirder har diskuterats kontinuerligt. Sirskilt under pande-
mins férsta manader var frigor om limplig niva pd skyddsutrustning
inom vérden ett dterkommande omride. Provtagningsindikationer
och prioriteringar har diskuterats kontinuerligt och exempelvis re-

7! Folkhilsomyndigheten, Internt beslut, drendenummer 01301-2020, den 23 mars 2020.

372 Folkhilsomyndigheten, Internt beslut, drendenummer 01302-2020, den 16 april, 2020. I
gruppen ingdr: Tomas Bergstrém, professor klinisk mikrobiologi, éverlikare, Blenda Bottiger,
specialist i klinisk virologi, éverlikare, Hans Fredlund, docent och f.d. smittskyddslikare,
Anders Lindberg, f.d. smittskyddslikare, Magnus Lindh, professor klinisk virologi, och
Anders Sénnerborg, professor klinisk virologi.

573 Lakartidningen (2020), Sex Likare tar plats i rddgivande referensgrupp, den 17 april 2020.

37% Folkbdilsomyndighetens svar pd Coronakommissionens frdgor, den 28 december 2021.

>7> Folkhbdilsomyndighetens svar pd Coronakommissionens frdgor, den 28 december 2021.

376 Se exempelvis Likartidningen, (2020), Expert i rddgivande grupp efterlyser diskussion om
dvergripande frdgor, 2020 08 05,
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kommendationer om munskydd f6r allminheten, dir nitverket ver-
kar ha varit tveksamma.””” Nitverket har i de flesta frigor kommit
fram till en gemensam hillning och uppndtt konsensus runt hante-
ringen. Folkhilsomyndigheten lyfter att detta varit viktigt for en
effektiv smittskyddshantering.””

Trots regelbundna och frekventa méten framkommer att smitt-
skyddslikarna ibland var oférberedda pd nya restriktioner som
presenterades utan forvarning pd de, till en bérjan, dagliga press-
motena (se kapitel 13 f6r mer information om hur detta inverkade
pd kommunikationen till allminheten) I kommissionens andra del-
betinkande framkommer ocks3 att det for smittskyddslikarna varit
oklart 1 vilken omfattning de varit bundna att f6lja strategier och
vigledning frin Folkhilsomyndigheten, liksom hur prioriteringar
inom provtagning skulle tolkas regionalt.”

Folkhilsomyndighetens dialog med foretridare for regioner-
nas®* kliniska mikrobiologiska laboratorier intensifierades tidigt i
pandemin, frin februari och framit. Denna métesplattform var en-
ligt Folkhilsomyndigheten viktig fér uppbyggnaden av analyskapa-
citeten av covid-19 tester. Ett flertal validerings- och verifierings-
studier av laboratoriediagnostik- respektive provtagningsmetodik
har initierats. Se mer kring detta 1 kommissionens andra betin-
kande.”™

Vid framtagande av rdd och foéreskrifter inom hilso- och sjuk-
virden och socialtjinst, uppger Folkhilsomyndigheten att de haft
kontinuerligt utbyte med regionernas virdhygienenheter i ett av
myndighetens nitverk.”” Hir har exempelvis limplig nivi pa
skyddsutrustning diskuterats och riktlinjer férankrats. Dessutom
samordnar Folkhilsomyndighetens en stérre samverkansgrupp®®
for virdhygieniska frigor som verkar f6r att forebygga virdrelate-
rade infektioner dir frigor kring covid-19 diskuterats pd de fyra

md&ten som dgt rum under 2020 och 2021.°%

*”7 Uppgift som kommissionen tagit del av vid bessk hos Folkhilsomyndigheten, den 12 ja-
nuari, 2022.

578 Folkhilsomyndighetens svar pd Coronakommissionens frdgor, den 28 december 2021.

7 SOU 2021:89 kap. 7.

580 Aven foretridare f6r KMB laboratorier i annan regi har deltagit i nitverket.

1 SOU 2021:89, kap. 7.

582 Fol/ebalsomyndngetens svar pd Coronakommissionens frigor, den 28 december 2021.

% T gruppen ingr representanter frin Svensk Forening fér Virdhygien, svenska hygienlikar-
foreningen, Nationell arbetsgrupp Vardhygien, SKR, Socialstyrelsen, MAS-MAR, Infektions-
likarforeningen, Smittskyddslikarféreningen samt Arbetsmiljéverket.

5% Uppgifter himtade frin Folkhilsomyndighetens webbplats. (besékt den 17 januari 2022).
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I och med att provtagningen av covid-19 utvidgades 2020, s
okade ocksd smittspdrningsinsatserna. Regionernas organisation av
smittsparningsverksamheten varierade avsevirt. I november initie-
rade Folkhilsomyndigheten ett nationellt nitverk f6r smittsparare
som sedan dess har haft regelbundna avstimningsméten. I november
2020, hade regionerna redan byggt ut sin smittsparningsverksamhet
och funnit egna lésningar som resulterat 1 variation i organisation
och arbetsmetoder. Nitverket har enligt Folkhilsomyndigheten
trots sen initiering varit viktigt for utbyte av information, exempel-
vis vid 6kad smittspridning eller vid férindrade rekommendation-
er.585

Folkhilsomyndigheten beskriver vidare en tit dialog med SKR pd
olika nivier exempelvis i samverkan kring testning samt vaccination
och vaccin-flédet. Ett stort antal frdgor har ocksd vid behov dis-
kuterats och férankrats med olika delar av SKR. Fére pandemin del-
tog Folkhilsomyndigheten inte i méten med exempelvis region-
direktorer eller regionernas hilso- och sjukvirdsdirektdrer, utan
hade frimst direkta kontakter med professionen enligt ovan. Under
hésten 2020 etablerades samverkan med regiondirektérerna genom
SKR:s nitverk. Enligt Folkhilsomyndigheten var detta viktigt di
fokus under hésten 2020 frimst 13g pa regionala dtgirder.’* (se mer
under avsnitt 11.3)

Myndighetssamverkan

Folkhilsomyndigheten menar att de befintliga nitverk och kanaler
som fanns fére pandemin varit virdefulla fér att startstrickan 1 myn-
dighetskontakterna skulle vara kort. Enligt Folkhilsomyndigheten
var det, trots det, 1 bérjan av pandemin oklart vilka mandat olika
forum med representanter f6r myndigheter hade.
Folkhilsomyndigheten har i ett normallige kontinuerlig kontakt
med MSB via de veckovisa samverkanskonferenserna som MSB or-
ganiserar pd nationell nivi,” samt i samband med rapportering till

585

Folkhilsomyndigheten (2021), Kartliggning och effektivisering av smittspirning av covid-19,
samt uppgifter limnade av Anna Jansson-Heimdal, Region Virmland den 14 januari 2021.

>8¢ Uppgifter limnade av Folkhilsomyndigheten vid méte med kommissionen den 18 januari
2022.

> Varje vecka hiller MSB en regelbunden samverkanskonferens pd nationell nivd. De som
deltar p& samverkanskonferensen ir i férsta hand beredskapsansvariga myndigheter med sir-
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MSB:s nationella ligesbilder. Utdver dessa redan etablerade forum
for informationsdelning hade Folkhilsomyndigheten under perio-
den 27 januari — 19 februari 2020 omfattande samverkan med MSB
med anledning av evakueringen av svenska medborgare frin omr-
den med smittspridning. MSB hade dven en samverkansperson pla-
cerad 1 krisledningsorganisationen vid Folkhilsomyndigheten under
cirka en vecka i mitten av mars mdnad 2020. Folkhilsomyndigheten
deltog ocksd 1 de telefonkonferenser pd nationell myndighetsnivd
med inriktning pd kommunikation om covid-19 som MSB anord-
nade. En viktig del var att sikerstilla att myndigheterna hade samma
budskap och att kvalitetssikra budskapen, vilket Folkhilsomyndig-
heten anser har fungerat bra trots att smittskyddsbudskap ofta ir
komplexa. Folkhilsomyndigheten har fortsittningsvis haft kontinu-
erlig kontakt med MSB:s kommunikationsdirektér, MSB:s samord-
ningsfunktion och redaktionen fér Krisinformation.se.” Se kapi-
tel 13 f6r mer information om myndighetens arbete med kommu-
nikation.

Folkhilsomyndigheten har haft minga behovsstyrda direkta
kontakter med berérda funktioner pd Socialstyrelsen samt regel-
bundna méten 1 minga frigor, t.ex. veckovisa méten med Social-
styrelsens krisledningsfunktion om korttidsprognoser fér sjukhus-
inliggningar. Organisationen for covid-19-arbetet pd de tvd myndig-
heterna har férindrats under pandemins ging. Folkhilsomyndig-
heten menar att det av den anledningen ibland funnits oklarheter om
kontaktvigar.

Tidigt 1 pandemin upprittades en lopande dataleverans till
Socialstyrelsen avseende bekriftade fall. Statistikbestillningar och
registerdata har levererats till Folkhilsomyndigheten vid behov och
senare mer [3pande. Alla dataleveranser har utvecklats och komplet-
terats efter nya behov. Vid publiceringar av projekt som direkt har
berért andra myndigheter har Folkhilsomyndigheten stimt av med
relevanta kontaktpersoner vid Socialstyrelsen, och i viss mén har
dven gemensamma analysplaner och tolkningar av gemensamma
datamingder gjorts (t.ex. avseende alfavariantens effekt pd allvarlig

skilt ansvar inom samverkansomriden samt myndigheter och aktérer inom samhillssektorer
viktiga for civilt férsvar. Konferensen hills varje vecka for att bidra till en nationell ligesbild,
uppritthdlla en god samverkansférmiga mellan aktorer samt utveckla samhillets férmiga att
forebygga och hantera konsekvenser av olyckor, samhillsstérningar, kriser och ytterst krig.
588 Folkhilsomyndighetens svar pd Coronakommissionens frdgor, den 28 december 2021.
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sjukdom). Enligt Folkhilsomyndigheten har samarbetet med Social-
styrelsen fungerat bra.’"

Folkhilsomyndigheten samordnar den nationella pandemigrup-
pen som bestar av foretridare f6r Folkhilsomyndigheten, Socialsty-
relsen, MSB, Likemedelsverket, Arbetsmiljoverket, SKR och lins-
styrelserna. Gruppen etablerades i samband med utbrottet av svinin-
fluensan 2009-2010. Gruppens syfte ir att frimja samordning inom
pandemiomridet. Under coronapandemin sammankallades gruppen
forsta gdngen den 6 mars 2020 och har sedan dess triffats vid ytter-
ligare fem olika tillfillen. P4 samtliga moten har det epidemiologiska
liget och kommunikation diskuterats, samt aktuella utmaningar och
frigor, exempelvis vad som krivs {6r att skydda ildre och riskgrup-
per, virdpersonalens sikerhet, provtagning, hilsoeffekter pd sikt,
vaccinfrigor och pandemilagstiftningen.””® Sedan januari 2021 har
den nationella pandemigruppen inte haft nigot méte. Enligt Folk-
hilsomyndigheten beror det pd att behov inte funnits eftersom en
intensiv samverkan med de aktorer som dr med i gruppen pagér kon-
tinuerligt i andra fora.””'

Internationell samverkan

Folkhilsomyndigheten har ett omfattande utbyte via flera plattfor-
mar inom EU och WHO, som i sin tur har knutit ett stort antal ex-
perter till sig. Utbyte har skett bide pa specifika omriden, sdsom
mikrobiologiska tester, vacciner och kring mer évergripande strate-
gier.””

Hilsosikerhetskommittén bestir av en foretridare f6r varje med-
lemsstat samt representanter for EU-kommissionen och WHO.
Sveriges deltagande samordnas av Regeringskansliet och Folkhilso-
myndigheten deltar p§ dessa méten.”” Kommitténs uppgift ir bl.a.
att stodja informationsutbytet mellan medlemsstaterna och EU-
kommissionen och att samordna medlemsstaternas beredskaps- och
insatsplanering.””* De moten som genomférs ir inriktade p4 inform-

3% Folkbdilsomyndighetens svar pd Coronakommissionens frdgor, den 28 december 2021.

5% Folkhdilsomyndighetens svar pd Coronakommissionens frdgor, den 28 december 2021.

1 Folkbdilsomyndighetens svar pd Coronakommissionens frdgor, den 28 januari 2022.

592 Folkhilsomyndighetens svar pd Coronakommissionens frdgor, den 13 november 2020.

5% Folkbdilsomyndighetens svar pd Coronakommissionens fragor, den 23 april 2021.

> Artikel 17 1 Europaparlamentets och ridets beslut nr. 1082/2013/EU av den 22 oktober
2013 om allvarliga grinséverskridande hot mot minniskors hilsa och om upphivande av beslut
nr. 2119/98/EG.
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ationsutbyte, samordning och diskussioner om kommitténs rap-
porter. Kommittén sammantridde férsta gdngen den 17 januari 2020
for att diskutera covid-19 och har under pandemin i regel haft
3—4 méten varje minad.””

ECDC har ett rddgivande forum som bestdr av experter frin
medlemslinderna. Generaldirektéren vid Folkhilsomyndigheten ir
styrelsemedlem och statsepidemiologen ir representant.”® Folk-
hilsomyndigheten har uppgett att kunskapsdelning och samarbeten
mellan linder under pandemin skett kontinuerligt och generellt har
fungerat vil.>”’

Folkhilsomyndigheten har under pandemin dven haft regelbun-
den kontakt med sina motsvarigheter i de nordiska linderna. Folk-
hilsomyndigheten har anfért att diskussionerna med dess nordiska
motsvarigheter 1 huvudsak har rért kunskapsutbyte 1 frigor om epi-
demiologi, mikrobiologi, samt erfarenhetsutbyte om genomforda
och planerade dtgirder och de har uppgett att detta utbyte har fun-
gerat vil.””

11.2.2 MSB

Enligt férordningen (2008:1002) med instruktion f6r Myndigheten
for samhillsskydd och beredskap ska myndigheten vid kriser stddja
berérda myndigheters samordning av dtgirder. Myndigheten ska se
till att berorda aktorer far tillfille att samordna &tgirder och inform-
ation till allminhet och medier, att de effektivt kan anvinda sam-
hillets samlade resurser och samordna stddet till centrala, regionala
och lokala organ i friga om information och ligesbilder. MSB ska
dven bistd Regeringskansliet med underlag och information 1 sam-
band med kriser.”” Under en kris har MSB ansvar fér frigor i den
utstrickning inte nigon annan myndighet har ansvaret.*®

MSB:s uppgifter vid krishantering innebir att myndigheten kon-
tinuerligt bedriver operativ verksamhet. Genom att myndigheten
har olika beredskapsfunktioner och en fast operativ veckorytm ir

5% Uppgifter himtade frdn Europeiska kommissionens webbplats (besékt den 1 juni 2021).
5% Folkhilsomyndighetens svar pd Coronakommissionens frdgor, den 23 april 2021.

%7 Folkhbdilsomyndighetens svar pd Coronakommissionens frdgor, den 23 april 2021.

5% Folkhilsomyndighetens svar pa Coronakommissionens frigor, den 23 april 2021

5% Enligt 7 § férordningen (2008:1002) med instruktion f6r myndigheten f6r samhillsskydd
och beredskap.

%0 Enligt 1 § férordningen (2008:1002) med instruktion f6r myndigheten f6r samhillsskydd
och beredskap.

375



Krishanteringen pa smittskyddsomradet SOU 2022:10

krishanteringsorganisationen alltid aktiv. Myndigheten bedriver en
kontinuerlig omvirldsbevakning och analys. Myndigheten har be-
redskap dygnet runt att initiera olika krishanteringsdtgirder. For att
kunna utféra MSB:s operativa uppdrag finns en beredskapsorgani-
sation med 11 beredskapsfunktioner.*” TiB ir myndighetens ope-
rativa kontaktpunkt dygnet runt. Inom MSB ir TiB dven samman-
hillande fér myndighetens beredskapsorganisation och har ansvar
for att starta, leda och samordna det inledande arbetet med en hin-
delse. TiB har samma uppgifter och ansvar f6r mindre hindelser i
vardagen som vid mer allvarliga situationer. Samverkan med andra
aktorer 1 krishanteringssystemet pd nationell nivd sker regelbundet
genom en etablerad operativ veckorytm dir information och aktuell
ligesinformation delas. Avstimning sker normalt dagligen med
Regeringskansliets kansli f6r krishantering och varje vecka delas
MSB:s aktuella samlade ligesbild dven med enheten f6r samordning
av samhillets beredskap (SSK) vid Justitiedepartementet.

Vid behov kan myndighetens krishanteringsorganisation snabbt
skalas upp och vid hindelser som ir sd pass omfattande eller allvar-
liga att MSB:s resurser miste organiseras, ledas och anvindas pd sir-
skilt sitt, kan en sirskild organisation etableras under en begrinsad
tid.

Den sirskilda organisationen leds av en operativ chef. T férsta
hand brukar en sirskild organisation bemannas med personal som
till vardags arbetar vid myndighetens operativa avdelning. MSB:s
ledningsgrupp ir ett stod till myndighetsledningen och bidrar ll
den strategiska styrningen av myndigheten. Rollen fér lednings-
gruppen ir i grunden densamma under kriser som till vardags, dvs.
att bidra tll strategisk inriktning av verksamheten. I ledningsgrup-
pen ingdr generaldirektdren, dverdirektdren och alla direkt under-
stillda chefer. Ledningsgruppen triffas normalt varannan vecka,
men vid kriser triffas gruppen vanligen oftare.*®

Under en kris sammankallar MSB till nationella samverkanskon-
ferenser som ir ett sitt for berdrda aktdrer att samordna sig vid en
kris. Samverkanskonferenserna har ofta olika teman och syften. De
kan handla om att skapa och sprida en gemensam ligesbild, under-

¢! Tjinsteman i beredskap (TiB), Chef i beredskap, Beredskap fér riddningstjinststdd, Pro-
jektledare i beredskap, Operativ personalberedskap, Logistikberedskap, Krisinformation.se
(redaktionell beredskap), Krisinformation.se (teknisk beredskap), Informationsberedskap,
CERT-SE, IT-beredskap.

892 MSB, Svar pé Coronakommissionens fragor till MSB, 2020-14678, den 3 december 2021.
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litta informations- och resurssamordning, skapa underlag for att
fatta koordinerade beslut eller genomférande av konsekvensbedém-
ningar.*”

MSB:s krishanteringsorganisation under pandemin

MSB bérjade f6lja hindelseutvecklingen avseende virusutbrottet i
Kina under januari m&nad 2020. Den 31 januari valde myndigheten
att etablera en sirskild organisation for den operativa hanteringen,
eftersom intensiteten 1 arbetet 6kade, framfor allt kopplat till det d&
aktuella stodet till UD och arbetet med evakuering av personer frén
Wuhan i Kina.

Den sirskilda organisationen forsattes 1 vilolige den 24 februari
2020 d& assisterade hemresor frin Wuhan var avklarade och det ope-
rativa trycket hade avtagit. Planen var att i stillet fortsitta hante-
ringen 1 linjeorganisationen. Den sirskilda organisationen aterakti-
verades dock efter bara tvd dagar, den 26 februari, eftersom det ope-
rativa trycket vid myndigheten dkade snabbt till {6ljd av smittsprid-
ningen i Europa. Den sirskilda organisationen var sedan iging fram
till den 15 september 2021.

For att uppritthdlla och under perioder utéka den numerir som
krivdes i det operativa arbetet och fér att kunna anvinda specifik
sakkunskap har personal frin hela myndigheten anvints. Ungefir
450 personer, anstillda vid MSB, har vid ndgot tillfille under pande-
min arbetat 1 den sirskilda organisationen. Som storst var den sir-
skilda organisationen 1 april 2020. Myndigheten har dven anvint ex-
tern kompetens frn frivilliga forsvarsorganisationer, konsultféretag
m.fl.

MSB har trots aktiveringen av den sirskilda organisationen under
pandemin dven valt att arbeta med vissa frigor i linjen. Det giller
bl.a. delar av arbetet med de nationella informationsinsatserna till-
sammans med andra myndigheter utifrdn det regeringsuppdrag som
MSB fick den 19 mars 2020. For att vara s indamélsenlig som moj-
ligt har den sirskilda organisationen anpassats under tiden. Samman-
sittningen av funktioner har férindrats och arbetssitt har utveck-

%3 MSB (2013), Ledning och samordning vid olyckor, kriser och andra hindelser — en nuligesbe-
skrivning av MSB:s stid.
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lats. Genom ett kontinuerligt erfarenhetsarbete har det funnits en
lirandeprocess for att identifiera och dtgirda brister.

I minga delar bedomer MSB att den sirskilda organisationen har
varit indamélsenlig. Enligt myndigheten har det dock varit utma-
nande att uppritthdlla en robust krishanteringsorganisation under
en si ling tid.*** Flera medarbetare, vars kompetens har behovts i
pandemihanteringen, har samtidigt varit nyckelpersoner inom annan
prioriterad verksamhet, exempelvis utvecklingen av civilt férsvar.
Foérmégan att samverka med och méta upp de initiativ som togs
inom niringslivet var iven den begrinsad (ndgot som ocks3 forstirk-
tes av viss otydlighet om rollférdelningen mellan MSB och andra
myndigheter, frimst Socialstyrelsen). Myndigheten har dven upplevt
att det har funnits utmaningar vad giller MSB:s samordningsuppgift,
sirskilt 1 forhillande till myndigheter som dr hart anstringda och/el-
ler ovana vid sektorsévergripande samverkan (se avsnittet nedan f6r
mer information om MSB:s samordningsuppgift).*®

I boérjan av mars 2020 hade myndighetens ledningsgrupp dagliga
avstimningar. Under avstimningarna redogjordes for liget externt
och internt och generaldirektdéren angav dven en strategisk inrikt-
ning. Aven en ligesbild rérande kommunikationen delades inom
gruppen. Vid de inledande motena diskuterades MSB:s roll och bi-
drag till samhillets hantering. Myndighetsledningen faststillde
udigt en dvergripande malbild f6r myndighetens arbete som var att
1) arbeta for att begrinsa smittan, och 2) att sikerstilla samhillets
funktionalitet och 4tergdng till normal verksamhet. MSB har f6ljt
pdverkan i samhillsviktiga verksamheter under hela pandemin och
bl.a. limnat ett forebyggande stod vad giller kontinuitetshantering
(se avsnitt 11.5 om pandemins pdverkan pd samhillsviktig verksam-
het).

Mot slutet av mars 2020 initierade ledningsgruppen ett arbete
med att forsoka titta pd vad som fanns ”utanfér boxen” och vad som
eventuellt kunde férvintas pd lingre sikt. Detta gjordes bl.a. genom
att initiera samtal och moten med forskare frén olika discipliner,
niringslivsforetridare, foretridare f6r tankesmedjor m.{l. nationellt
och internationellt. Syftet med att ta dessa kontakter var att led-

4 MSB, Svar pd Coronakommissionens fragor till MSB, 2020-14678, den 3 december 2021.
895 MSB, Svar pé Coronakommissionens fragor till MSB, 2020-14678, den 3 december 2021.
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ningsgruppen ville identifiera frigor som myndigheten eventuellt
borde ta itu med och som ingen annan aktér arbetade med.**

Ligesbildsarbetet

En av MSB:s uppgifter vid en kris ir att samordna och stddja berdrda
aktdrer med arbetet att ta fram en nationell ligesbild. MSB ska siker-
stilla att det kontinuerligt finns en aktuell samlad ligesbild eller
gemensam ligesuppfattning hos berdrda aktdrer. Denna ligesbild
skapas och férmedlas bl.a. genom den informationsdelning som sker
muntligen vid MSB:s samverkanskonferenser. Under pandemin har
MSB skickat ut hemstillan om ligesinformation till olika aktorer.
Under pandemin har en nationell samlad ligesbild tagits fram regel-
bundet (under mars—maj 2021 varje vecka, direfter varannan vecka
och under hésten 2021 var fjirde vecka). Férutom underlag frin
myndigheterna har MSB 1 den omvirldsbevakning som myndigheten
genomfort dven kunnat f6lja rapportering kring liget globalt och 1
Europa frén bla. WHO, ECDC och John Hopkins Universitys
Covid-19 Dashboard (Coronavirus Resource Center) m.m. Inform-
ation frin denna bevakning har integrerats i ligesbildsarbetet.

MSB menar att respektive aktor férvintas omsitta ligesbilden 1
dtgirder inom ramen for sitt ansvarsomride. Ligesbildens syfte ir
bl.a. att identifiera och bedéma méjliga konsekvenser for milen for
samhillets sikerhet ur ett tvirsektoriellt perspektiv, belysa omrdden
dir MSB bedomer att det finns gemensamma utmaningar for de
berorda aktdrerna samt att identifiera behov av dtgirder.

Enligt MSB har myndigheten under hanteringen av pandemin ut-
vecklat inhimtningen av information frin andra aktérer. Myndig-
heten har i dialog med berorda aktdrer anpassat de frigor som stillts
1 den regelbundna hemstillan om information till MSB:s ligesbild.
Myndigheten har dven utvecklat olika métesformer, exempelvis
regelbundna méten f6r operativa chefer frin nirmast berérda myn-
digheter, for att inhimta ligesinformation.*”

Folkhilsomyndigheten bedémde i borjan av februari 2020 risken
for smittspridning i Sverige som mycket l18g. Kommissionen har fitt
information frin MSB att det inledningsvis inte var tydligt f6r MSB

% MSB, Svar pd Coronakommissionens fragor till MSB, 2020-14678, den 3 december 2021.
87 MSB, Svar pd Coronakommissionens fragor till MSB, 2020-14678, den 3 december 2021.
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att Folkhilsomyndighetens riskbedémningar under vdren 2020 inte
var prognoser. De antog att riskbedémningarna innehéll en tids-
dimension, och utgjorde en slags framtidsbedémning. Enligt MSB
paverkade det sannolikt hur de initialt uppfattade Folkhilsomyndig-
hetens budskap. MSB hade inte tillging till annat underlag med
framétblickande prognoser nir det giller smittspridningen 1 Sverige
under januari-mars 2020 utan har forlitat sig pd rapporter frin de
ansvariga nationella myndigheterna Folkhilsomyndigheten och
Socialstyrelsen.*®

Aven om MSB anpassade sig till Folkhilsomyndigheten som an-
svarig expertmyndighet sig MSB anledning att verka f6r mer férbe-
redande dtgirder. Den 3 februari genomférde MSB en nationell sam-
verkanskonferens med syfte att tydliggora berorda aktorers ansvar
och uppgifter 1 den aktuella hanteringen som en grund fér samlad
ligesbild. Samma dag hemstillde MSB om information till nationell
samlad ligesbild frin bevakningsansvariga myndigheter inklusive
Folkhilsomyndigheten. Syftet var att skapa en framétblickande ana-
lys 6ver potentiella konsekvenser, gemensamma utmaningar f6r ak-
térerna och behov av dtgirder pd kort och ldng sikt. Frigorna utgick
frin ett hypotetiskt scenario dir det skedde viss smittspridning i
Sverige och antalet fall globalt 6kade. Enligt MSB hade de inte den
kunskap som behovdes for att gora egna prognoser nir det giller
smittspridning och parallellt med ligesbildsarbetet arbetade MSB
med mojliga scenarier och hindelseutvecklingar for att kunna ana-
lysera mojliga konsekvenser for samhillet.*”

I den forsta nationella samlade ligesbilden frin den 6 februari
2020 limnade MSB flera olika bedémningar. MSB bedémde bl.a. att
det nya coronaviruset pd sikt kunde f3 konsekvenser for méilen for
samhillets sikerhet. Exempel pd sddana konsekvenser kunde vara
oro hos allminheten som skulle kunna péverka samhillets funktion-
alitet. P4 lingre sikt skulle det kunna fi konsekvenser fér tillgdng pd
samhillskritiska varor och tjinster i Sverige. Fortroendet {6r ansva-
riga aktorers hantering av smittspridningen ansdgs dven vara av stor
vikt for att sikerstilla befolkningens tillit till dessa aktorers forméiga.
Av den anledningen ansdg MSB att fortsatta anstringningar behévde

%8 MSB, Svar pd Coronakommissionens fragor till MSB, 2020-14678, den 3 december 2021.
99 MSB, Svar pé Coronakommissionens fragor till MSB, 2020-14678, den 3 december 2021.
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goras for att bla. sikerstilla samstimmig kommunikation till all-
minheten.*'®

MSB menar att Folkhilsomyndigheten 1 det inledande skedet inte
delade MSB:s uppfattning om behovet av att agera proaktivt utifrin
ett krisberedskapsperspektiv. Det fanns bl.a. tveksamhet kring be-
hovet av en samlad kommunikation med allminheten. MSB uppfat-
tade att Folkhilsomyndigheten inte ville skapa oro i onédan genom
att tidigt hantera frigor kopplade till virusutbrottet inom ramen fér
krishanteringssystemets strukturer. MSB upplevde att Folkhilso-
myndigheten ifrdgasatte myndighetens forberedande initiativ. Aven
frdn Socialstyrelsens sida uppfattade MSB en viss tveksamhet till att
inleda ett samarbete kring kommunikation. Enligt MSB dréjde det
till bérjan av mars 2020 innan detta samarbete tog fart.®’! (Se kapi-
tel 13 f6r mer information om kommunikationsarbetet under pan-
demin.)

Enligt MSB har det upplevts som svért att fi information och svar
pa frigor kopplat till andra aktorers, bl.a. Folkhilsomyndighetens,
bedémningar, planerade dtgirder och hantering av situationen inom
olika ansvarsomrdden. Det har exempelvis varit information som
MSB har efterfrigat kopplat till myndighetens uppgift att uppritt-
hilla en samlad ligesbild och stédja myndigheterna med samord-
ning.*"

Under sommaren 2020 stillde MSB frigor till ett antal myndig-
heter och linsstyrelser om hur anvindbar den nationella ligesbilden
hade varit under viren. Flera aktorer ansig att ligesbilden var en bra
overgripande sammanstillning som utgjorde ett komplement till
andra underlag. Det uppgavs att uppgifter 1 ligesbilden i vissa fall
utgjort underlag for bedomningar och beslut 1 den egna myndig-
heten. Andra svarade att de hade kunnat anvinda ligesbilden 1 viss
mén eller inte alls, bl.a. f6r att det fanns en viss efterslipning vilket 1
vissa fall innebar att den var inaktuell nir den publicerades (se av-
snittet om linsstyrelser och kommuner nedan fér mer information
om hur dessa aktorer upplevt arbetet med att bidra med ligesinform-
ation till den nationella ligesbilden).

619 MSB, Samiad nationell ligesbild, den 6 februari 2020.

! Den 5 mars fick Folkhilsomyndigheten i uppdrag av regeringen att via presstriffar ge dag-
liga uppdateringar om utbrottsliget i virlden och i Sverige samt redogdra for vilka tgirder
som genomférs for att hantera pandemins effekter. Regeringsbeslut, Uppdrag att vidareut-
veckla befintliga och kommande samordnings- och informationsinsatser m.m. med anledning av
utbrottet av covid-19, den 5 mars 2020.

612 MSB, Svar pd Coronakommissionens fragor till MSB, 2020-14678, den 3 december 2021.
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Nationell samordning och samverkan med berérda myndigheter

Enligt MSB har myndigheten bedrivit ett omfattande samordnings-
arbete under pandemin. Det har funnits en regelbunden operativ
veckorytm med olika samverkansméten och vid behov har MSB dven
bjudit in till dialog och méten under andra former.

Vid ménadsskiftet januari/februari 2020 kallade MSB till ett antal
samverkanskonferenser med syfte att {4 till en gemensam uppfatt-
ning av liget och dven stddja samordningen av kommunikation med
allminheten. Fokus lig i det liget till stor del pd hur utbrottet i Kina
skulle komma att paverka global handel och dirmed samhillsviktiga
verksamheter. Aven risken f6ér smittspridning till Sverige avhandla-
des under dessa samverkanskonferenser. De aktérer som MSB invol-
verade 1 den nationella samverkan vixte frin de nirmast berérda, ex-
empelvis Folkhilsomyndigheten, Socialstyrelsen och 1177 Vird-
guiden, till att inkludera samtliga bevakningsansvariga myndigheter,
linsstyrelser m.fl.

Samverkanskonferenser pd nationell nivd har genomférts med
olika teman, sdsom ligesbild, kommunikation och arbetet med stod-
linjer. Samverkanskonferenser har genomforts pd myndighetschefs-
nivd med ett stort antal generaldirektdrer och samtliga landshév-
dingar. Méten har dven genomférts regelbundet med operativa che-
fer fr@n nirmast berérda myndigheters krisorganisationer. Inled-
ningsvis hade MSB idven samverkanspersonal stationerad hos andra
myndigheter (exempelvis Folkhilsomyndigheten och Socialstyrel-
sen) och myndigheten har dven stéttat andra myndigheters krishan-
teringsférmédga med personal ur forstirkningsresursen f6r samver-
kan och ledning (FSOL).

MSB anser de har kunnat uppfylla sitt samordningsansvar under
pandemin men menar att det har funnits utmaningar med att {3 till
en effektiv samordning. En av dessa har varit att {3 férstielse for att
pandemin har krivt en aktdrsgemensam hantering for att £4 till sam-
lade 16sningar. Enligt MSB handlar det om att aktérer inte tll fullo
har haft forstielse for varandras uppdrag och att behovet av att i
tillgdng till information och ligesbilder inte har tillgodosetts.

Mpyndigheten har exempelvis 1 mycket liten utstrickning gett
stdd till eller medverkat vid samordning infor eller 1 samband med
beslut om smittskyddsdtgirder.®”> MSB anser att det har varit svirt

813 MSB, Svar pdé Coronakommissionens fragor till MSB, 2020-14678, den 3 december 2021.
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att dstadkomma dndamélsenlig samverkan med andra berérda myn-
digheter infér viktiga beslut av allomfattande karaktir, sdsom re-
striktioner. Det har 1 vissa fall varit oklart f6r MSB p4 vilka grunder
besluten har fattats och vilka intressen som vigts mot varandra infér
besluten. MSB har i de flesta fall inte varit involverad 1 diskussion-
erna.’* Kommissionen har noterat att regeringen i samband med
flyktingsituationen 2015 valde att ge MSB ett sirskilt samordnings-
uppdrag som i praktiken blev en forstirkning av myndighetens in-
struktionsbundna uppgift. Enligt MSB underlittade regeringens
tydliggérande myndighetens arbete trots att samordning dven d& var
ett av myndighetens grunduppdrag.®’® MSB anser att det inlednings-
vis under pandemin inte var tydligt f6r myndigheten vilka férvint-
ningar regeringen hade p& den inom ramen {6r samordningsupp-
draget, eller hur man sig pd behovet av tvirsektoriell samordning
generellt. P4 kommunikationsomridet anser MSB att styrningen och
férvintningarna var tydligare, med uppdrag frin regeringen att ge-
nomféra informationsinsatser gemensamt med andra myndigheter
och att sikerstilla att myndigheternas information var samordnad
och nidde ut till alla.*" Enligt MSB komplicerades dock uppdragen
inom kommunikationsomrddet av att regeringen samtidigt ocksa gav
andra myndigheter omfattande uppdrag inom samma omride utan
att alltid tydliggora att dven den kommunikationen behévde sam-
ordnas.®"

I det inledande skedet hade MSB flera direkta kontakter med
Folkhilsomyndigheten. Den 22 januari 2020, vid den ordinarie sam-
verkanskonferensen, rapporterade Folkhilsomyndigheten f6r f6rsta
gingen om spridningen av det nya coronaviruset. MSB hade dven
kontakt med Folkhilsomyndigheten den 26 januari 2020 d4 UD gick
ut med en reseavridan frin icke nodvindiga resor till Hubeipro-
vinsen 1 Kina p& grund av virusutbrottet. Syftet med kontakten var
att f8 Folkhilsomyndighetens bedémning av liget. Samordnade in-
satser mellan MSB och Folkhilsomyndigheten genomférdes ocksd
pa Arlanda f6r mottagande av personer fran Wuhan. MSB hade dven

1 MSB, Svar pd Coronakommissionens fragor till MSB, 2020-14678, den 3 december 2021.

1> MSB, Svar pd Coronakommissionens fragor till MSB, 2020-14678, den 3 december 2021.

616 Regeringsbeslut, Uppdrag till Myndigheten for sambillsskydd och beredskap om information
till allméinbeten med anledning av utbrottet av det nya coronaviruset, Ju2020/01165/SSK, den
19 mars 2020, samt Regeringsbeslut, Uppdrag att samordna, stirka och utveckla kommuni-
kationsinsatserna riktade till allméinheten med anledning av coronapandemin, $2020/08106 (del-
vis), den 5 november 2021.

617 MSB, Svar pd Coronakommissionens fragor till MSB, 2020-14678, den 3 december 2021.
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kontakt med myndigheten den 27 januari d& Folkhilsomyndigheten
frigade om MSB kunde ge st6d med beddmning av eventuell inform-
ationspiverkan kopplat till coronaviruset. Som tidigare nimnts upp-
levde MSB att Folkhilsomyndigheten vid den hir tiden inte delade
MSB:s syn vad gillde att agera proaktivt och initiera vissa dtgirder.
Aven senare under viren 2020 fanns det enligt MSB ofta olika syn p&
behovet av samverkan, dialog och informationsdelning i de frigor
som paverkade andra delar av samhillet och aktorer utanfér smitt-
skydd/hilso- och sjukvirdssektorn.®"

MSB har dven haft en omfattande samverkan med Socialstyrelsen
och precis som Folkhilsomyndigheten har Socialstyrelsen deltagit 1
de olika nationella samverkansforum som MSB driver inom ramen
for krishanteringssystemet. Enligt MSB har minga frigor kunnat
16sas genom denna samverkan, men det har ocksa funnits frdgor som
det har varit svirt att samverka kring. Socialstyrelsen var inlednings-
vis tveksamma till att samverka kring tidiga 8tgirder som MSB sig
behov av, exempelvis vad giller kommunikation. MSB uppfattade
det som att det fanns en idngslighet for att 1 onédan skapa oro.

P34 myndighetschefsnivd var det férst under slutet av februari
2020 som kontakter togs mellan myndigheterna. D3 hélls ett kortare
avstimningsmote mellan generaldirektérerna fér MSB, Folkhilso-
myndigheten och Socialstyrelsen. Vid métet delgav bl.a. Folkhilso-
myndighetens generaldirektér myndighetens bild av liget.

MSB har dven haft en omfattande samverkan med linsstyrelserna,
framfér allt genom linsstyrelsernas samordningskansli som etable-
rade 1 mars 2020. Under pandemin, liksom 1 minga tidigare kriser,
har frigor om arbetsfordelning mellan linsstyrelser och MSB upp-
stitt. I flera frigor har linsstyrelser och MSB behévt sortera ut vad
som bist hanteras regionalt respektive pd central myndighetsniva.
Enligt MSB har dock samverkan 6verlag fungerat vil.*"

11.2.3 Socialstyrelsen

Socialstyrelsens krisberedskapsarbete ingdr i det nationella systemet
for krishantering, som beskrivits nirmare i féregdende kapitel. I det
arbetet ska myndigheten samordna och évervaka planliggningen av

618 MSB, Svar pd Coronakommissionens fragor till MSB, 2020-14678, den 3 december 2021.
819 MSB, Svar pé Coronakommissionens fragor till MSB, 2020-14678, den 3 december 2021.
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den civila hilso- och sjukvirdens och socialtjinstens beredskap. Pan-
demin har medfért bide nya och utvidgade uppgifter f6r Socials-
tyrelsen. Flera av Socialstyrelsens uppdrag har beskrivits och analy-
serats 1 olika delar av kommissionens tv4 tidigare delbetinkanden. I
foljande avsnitt fokuserar vi framfér allt pd myndighetens krisorga-
nisation, ligesbildsansvar och samordningsfunktion.

Krisledning instruktion och organisation

Arbetsordningen foér Socialstyrelsen placerar ansvaret for kris-
beredskapsfrigor pd generaldirektdrens stab (GD-staben). P4 GD-
staben sorterar frigorna under Enheten for krisberedskap med ett
15-tal medarbetare.®”® Flertalet av dessa ingdr i den beredskapsgrupp
som utgdr stommen 1 myndighetens krisledningsorganisation. I
Socialstyrelsens arbetsordning f6r krisledningsorganisation framgir
att Tjinsteman 1 beredskap (TiB) ir Socialstyrelsens ingdng for alla
irenden som handlar om krishantering oavsett om det giller hilso-
och sjukvérden eller socialtjinsten. TiB ir dven sammankallande och
ansvarig for genomférande av regelbundna samverkanskonferenser
varje vecka med samtliga regioners TiB. Denna ordning initierades
av Socialstyrelsen under 2016. Socialstyrelsens TiB deltar, i sin tur,
vid MSB:s regelbundna, veckovisa, samverkanskonferenser och del-
ger ligesinformation frdn Socialstyrelsen. Syftet med bida dessa
samverkansplattformar ir att bidra till en nationell ligesbild, upp-
ritthdlla en god samverkansférmiga mellan aktdrer samt utveckla
férmagan att férebygga och hantera konsekvenser av olyckor, sam-
hillsstérningar och kriser.

Socialstyrelsen har, utéver normallige, tv ligen vid uppkomna
situationer: stabslige och krislige. Stabslige innebir att krisled-
ningsorganisationen etableras av operativ chef, for att kunna folja
hindelseutvecklingen. Vid krislige bemannas stabsfunktioner fér att
kunna utféra krisledning.

Vid en allvarlig hiindelse, som kan 3 betydande konsekvenser for
hilso- och sjukvird eller socialtjinst etableras en krisledningsorga-
nisation som genomfér Socialstyrelsens uppdrag under ledning av en
operativ chef. Krisledningsorganisationen ska enligt samma arbets-

620 Enhetens uppgifter spinner &ver ett brett omride, bide tematiskt samt uppgifternas karak-
tir, frin att inrikta och stddja verksamhet vid kunskapscentrum till operativa uppgifter som
tjinsteman 1 beredskap och lagerhllningsfrigor.
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ordning bestd av en operativ chef, en stabschef, samt en stab. I staben
ska foljande funktioner finnas: analys, kommunikation, admini-
stration och samverkan. Utéver dessa funktioner kan den operativa
chefen besluta att tillsitta en stabslikarfunktion, med uppgift att
bl.a. ta fram medicinska bedémningsunderlag och ligesbeskriv-
ningar. Den operativa chefen kan vidare besluta om externa expert-
resurser, samt att fatta beslut om utldning frdn beredskapslager till
kommuner, regioner och andra myndigheter. Den operativa chefen
kan efter anmodan om stéd frdn MSB fatta beslut om att hilso- och
sjukvdrdspersonal ska ingd i1 myndighetsgemensamma katastrof-
medicinska insatser.*'

Regeringsuppdrag och krisledningsorganisation under pandemin

Under 2020 och 2021 har Socialstyrelsen fatt drygt 20 regeringsupp-
drag med direkt eller indirekt anknytning till hanteringen av covid-
19. Ménga av uppdragen synes ligga inom Socialstyrelsens allminna
uppgifter och ”vanliga” ansvar.®” Exempelvis att utarbeta kunskaps-
underlag, utbildningsmaterial och rutiner,*” samt analys, exempelvis
av indirekta konsekvenser av covid-19.* Andra regeringsuppdrag
har varit mer operativa i sin natur och dven gett Socialstyrelsen kris-
samordningsuppdrag, som normalt inte ingdr 1 myndighetens in-
struktion. Exempelvis uppdragen kring inkép och samordning av
medicinska material, skyddsutrustning och likemedel, liksom sam-
ordningsuppdrag for hilso-och sjukvérd, inklusive IVA-vird och in-
tensivvardstransporter.®” Ytterligare uppdrag frén regeringen ligger
nidrmare Socialstyrelsens beredskapsuppdrag, som att ta fram en plan
infér eventuella nya utbrott av covid-19.¢%

621 Socialstyrelsen (2018), Arbetsordning for Socialstyrelsens krisledningsorganisation,

Dnr. 1479/2018.

622 4 § forordningen (2015:284) med instruktion f6r Socialstyrelsen.

623 Exempelvis: hygienrutiner, lingvariga symtom efter covid-19 (postcovid), rehabiliterings-
behov, liksom att beskriva och analysera vissa hilsodata for jimforelser kopplade till utbrottet
av covid-19, samt att 16pande se 6ver och vid behov uppdatera grupperna som loper storst risk
att drabbas av sirskild allvarlig sjukdomsutveckling vid covid 19.

©4$2020/07613 (delvis), $2020/05634/FS(delvis), $2021/02641 (delvis) och $2020/08253
(delvis). Analys av exempelvis instilld och uppskjuten vird och ge férslag pa hur myndigheten
kan stddja regionernas hantering av denna, liksom att analysera konsekvenserna for daglig
verksamhet samt enskildas méjlighet till stéd och hjilp under semestervistelse.
©5$2020/05931/FS (delvis), $2020/01594/FS (delvis) $2020/01233/FS (delvis)
$2020/1849/FS (delvis), $2020/02443/FS, $2021/02372 (delvis) och $2020/05825/F$
(delvis).

626 $2020/05825/FS (delvis).
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Socialstyrelsens krisledningsorganisation aktiverades den 26 feb-
ruari 2020, 1 syfte att kunna prioritera verksamheten och kunna ge-
nomféra de operativa uppgifter som liget krivde. Den 15 april 2020
beslutade generaldirektéren om en tillfillig dndring av arbetsord-
ningen for Socialstyrelsen och f6r Socialstyrelsens krisledningsorga-
nisation som innebar att krisledningsorganisation i princip fick sam-
ma stillning som en avdelning inom myndigheten och att krisbered-
skapschefen i tillimpliga delar fick samma ansvar som en avdelnings-
chef.®”

Krisledningsorganisationen forstirktes med kompetens och ex-
pertis vartefter behovet av myndighetens krishantering férindrades
och antalet tillkommande regeringsuppdrag utdkades. Framfor allt
ansdgs uppgifterna av operativ art kriva en kraftigt 6kad personal-
styrka samt fler sirskilda funktioner.*”

Krisledningsorganisationen delades in 1 itta funktionsomriden.
Dessutom ingick flera stod- och stabsfunktioner i organisationen.
Utover de omriden som beskrivs i Arbetsordning f6r Socialstyrel-
sens krisledningsorganisation, inrittades en funktion fér inkép med
en inkopschef direkt understilld den operativa chefen. Ovriga
funktioner som tillsattes var en funktion med ansvar for att kontinu-
erligt inventera behoven av och tillgingen till skyddsutrustning, me-
dicinteknisk utrustning och annat sjukvirdsmaterial som behovdes i
regioner och kommuner, samt en funktion med specifikt ansvar att
ta fram ligesbilder. Senare etablerades dven ett likemedelskansli.
Nigon stabslikarfunktion inrittades aldrig.*”

Under den forsta halvan av mars 2020 férstirktes krislednings-
organisationen som vid aktivering bestod av det tiotal ordinarie
medarbetare som tillhérde Socialstyrelsens enhet f6r krisberedskap
samt delar av myndighetens beredskapsgrupp (ca 20 medarbetare
som hade erhéllit sirskild trining f6r att vid behov kunna forstirka
krisberedskapen). Under de dirpd f6ljande veckorna etablerades en
stor stab med en militir stabschef {6r att hantera alla férfrigningar
om stddinsatser som inkom till myndigheten.®* Staben hanterade

7 Socialstyrelsen (2020), Beslut om tillfillig forindring av arbetsordningen for Socialstyrelsen
och arbetsordningen fér Socialstyrelsens krisledningsorganisation, dnr. 13825/2020-2. Detta har
forlingts vid tv3 tillfillen.

28 Socialstyrelsens svar pd Coronakommissionens frigor, den 3 december 2021.

2 Socialstyrelsens svar pd Coronakommissionens frdgor, den 3 december 2021, samt Organi-
sations-scheman och beskrivning av funktioner. }

90 Frik Hedlund och Camilla Lénngren (2021), *Failtsjukbuset” i Alvsjo — Rekordbygget som
ingen ville ha, Férsvarshdgskolan.
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huvudsakligen myndighetens uppdrag av operativ karaktir medan
myndighetens linjeorganisation hanterade uppdrag inom ramen for
myndighetens ordinarie verksamhet, exempelvis framtagandet av
kunskapsstéd till hilso- och sjukvirden och socialtjinsten.®!

Under viren 2020 engagerades som mest drygt 200 personer rik-
nat pi &rsarbetskrafter i arbetet med pandemin, varav cirka hilften
samtidigt var 1 tjinst 1 krisledningsorganisationen. Enligt Socialsty-
relsen har samtliga avdelningar inom myndigheten deltagit i arbetet.
For att klara de nya regeringsuppdragen sékte Socialstyrelsen dven
kompetenser utanfér den egna myndigheten. Krisledningsorgani-
sationen stirktes upp med flera externa experter inom medicin och
omsorg. Dessa har bl.a. kommit frin Karolinska Institutet, Lin-
képings universitet, MSB, Forsvarsmakten, Totalforsvarets forsk-
ningsinstitut (FOI) och Folkhilsomyndigheten. Personal har dven
lnats in frén andra myndigheter sisom Skatteverket, Inspektionen
fér vird och omsorg (IVO) och E-hilsomyndigheten, Tandvards-
och likemedelsférmansverket (TLV) och frin linsstyrelser och
regioner.*” Socialstyrelsen tog ocks3 in it-konsultstdd for att bygga
upp ett datadrivet system for framtagande av nationella liges-
bilder.*”

Under sommaren 2020 arbetade ca 75 personer i krislednings-
organisationen som sedan minskade till ca 45-50 personer under
hosten 2020. Storleken pd personalstyrkan var ungefir densamma
fram till sommaren 2021. Under hésten 2021 tjinstgjorde ett trettio-
tal personer 1 krisledningsorganisationen. Frin &rsskiftet 2020/2021
har organisationen frimst bestdtt av Socialstyrelsens egna medarbe-
tare. Krisledningen var i februari 2022 fortfarande i funktion.®*

Socialstyrelsens egen oversyn av organisation och placering av
krisberedskapsverksamheten pekar pd att nuvarande krislednings-
organisering 1 grunden varit indamdlsenlig och att férdelarna med
att hantera pandemin 1 krisledningsorganisation, snarare n i ordi-
narie linjeverksamhet har évervigt nackdelarna. Det saknades dock
en arbetsplan f6r hur krisledningen skulle etableras och organiseras.
De minga regeringsuppdragen som 1&g utanfér Socialstyrelsens
normala uppdrag och verksamhet gjorde att nya funktioner behévde

31 Socialstyrelsens svar pd Coronakommissionens fradgor, den 3 december 2021
832 Socialstyrelsens svar pd Coronakommissionens frigor, den 3 december 2021.
633 Socialstyrelsens svar pd Coronakommissionens fragor, den 3 december 2021.
834 Socialstyrelsens svar pd Coronakommissionens friga, den 8 februari 2022.
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skapas och extern expertis tas in, fér att kunna fullflja dessa.*”® Den
nya organisationen byggdes upp under stor tidspress d& den ocksd
forvintades leverera omgdende.*

Nigon egen medicinsk stabsfunktion har inte inrittats 1 krisled-
ningsorganisationen. Brist pd medicinsk styrning och inriktning,
sirskilt 1 borjan av pandemin har pétalats 1 flera av kommissionens
samtal, bl.a. med féretridare f6r regionerna®”’

Ett flertal likare och sjukskoterskor med olika specialiteter enga-
gerades dock i krisledningsstaben, framfér allt i funktionen som
benimns ligesanalys. Ligesanalys var ocksé Socialstyrelsens nod fér
IVA-nitverket, transportsamordning, samt insamling och analys av
ligesrapporter och annan epidemiologiska data.”® Se vidare under
avsnittet nedan om ligesbilder och analys.

Samordning och andra operativa uppdrag

I kommissionens tidigare betinkanden beskrev vi flera av Social-
styrelsens uppdrag under pandemin. Coronakommissionen férde i
det andra delbetinkandet fram kritik mot Socialstyrelsens operativa
krishantering, under vren 2020. Det giller exempelvis de uppdrag
som inkluderade inkép och samordning av medicinska material,
skyddsutrustning och likemedel, dir vi konstaterade att Socialsty-
relsen helt saknade sivil en organisation {6r, som erfarenhet av upp-
handling pd virldsmarknaden i den omfattning som skulle komma
att krivas.”” Socialstyrelsen fick bygga upp en inkdpsprocess dir
forfrigningar bollades fram och tillbaka med Férsvarsmakten och
Forsvarets materielverk (FMV). Socialstyrelsen menar dock att sto-
det frn och samarbetet med FMV var av storsta vikt. Sambands-
personal frin FMV var placerade 1 Socialstyrelsens krislednings-

633 Socialstyrelsen (2021), Oversyn av organisation och placering av krisberedskapsverksambeten,
Dnr. 1.5-35453/2020, den 3 december 2021

¢ Uppgifter limnade av Johan von Schreeb och Hani Khalifa vid méte med sekretariatet, den
29 november respektive den 9 december 2021. Bida ir likare som under den foérsta vigen un-
der pandemin var engagerade 1 krisledningsstaben.

%7 Bengt Gerdin, underlagsrapport (2021), Intensivvdrden under covid-19 pandemin, och upp-
gifter limnade av Johan von Schreeb vid méte med kommissionen, den 29 november, samt
uppgifter limnade vid intervjuer med Hilso- och sjukvirdsdirektérer den 14 september 2021
och den 15 september 2021.

638 Ligesanalys var ocksd Socialstyrelsens nod f&r IVA-nitverket, transportsamordning, samt
insamling och analys av ligesrapporter och annan epidemiologiska data. Uppgifter limnade av
Hani Khalifa vid mote med sekretariatet, den 9 december 2021.

7 SOU 2021:89 kap. 8 och 9.
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organisation under den mest intensiva perioden for inkop, vilket
gjorde det méjligt att genomféra uppdraget.**

Regionerna pekar pd att det initialt rddde viss férvirring om
Socialstyrelsens roll, och att vissa av Socialstyrelsens bestillningar
konkurrerade med de inkép som kommuner och regioner gjorde.
Samtidigt som en del regioner ifrigasitter Socialstyrelsens férmiga
s& vittnar andra om att den medicinska utrustningen, exempelvis re-
spiratorer, och skyddsutrustning som Socialstyrelsen bidrog med
har varit avgérande for att klara de medicinska behoven. *' T virt
forsta delbetinkande beskrev vi bristen pd skyddsutrustning inom
ildreomsorgen som var sirskilt uttalad under pandemins férsta
ménader. Socialstyrelsen levererade (fr&n mars 2020) skyddsutrust-
ning till de kommuner som hade akut brist. M8nga kommuner fick,
utdver egna inkép och inkép frn Socialstyrelsen, dven forlita sig pd
tilldelning frin regionerna. Avsaknaden av ligesbilder, rutiner, samt
en prioritering av regionernas behov av skyddsutrustning framfor
kommunernas bidrog dock till en fortsatt brist i kommunerna.**

Socialstyrelsen medverkade for Sveriges rikning 1 EU:s Joint Pro-
curement Agreement (JPA) som upphandlar medicinska produkter
mot grinsoverskridande hilsohot. SKR och regionerna ansdg att
Socialstyrelsens inkép genom JPA var ett viktigt bidrag for att sikra
tillgdngen pd vissa likemedel som anvinds vid behandling av co-
vid-19.%9

Socialstyrelsens arbete utifrin uppdraget att inritta en samord-
ningsfunktion fér intensivvirdsplatser beskrivs nirmare 1 nista av-
snitt om ligesbilder och analys. Den operativa koordineringen av
intensivvdrden genomfdrdes genom en grupp bestiende av intensiv-
vardslikare fran landets 21 regioner. I de frekventa métena deltog
Socialstyrelsen och bidrog bland annat med ligesbilder.**

40 Socialstyrelsens svar pd Coronakommissionens frigor, den 3 december 2021.

¢ SOU 2021:89 kap. 8 och 9.

4! Intervjuer med hilso- och sjukvirdsdirektdrer den 14 september 2021 och den 15 septem-
ber 2021. Exempelvis Region Norrbotten och Region Gotland.

2 SOU 2020:80 kap. 9

¢35 SOU 2021:89 5. 391

8% Socialstyrelsens svar pi Coronakommissionens frigor, den 3 december 2021.
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Légesbilder och analys

Nationella ligesbilder av regionernas katastrofmedicinska beredskap
och virdplatslige har sedan 2016 sammanstillts varje vecka av Social-
styrelsen. Dessa har byggt pa information frin regionernas TiB.

Efter att Socialstyrelsens deltagit 1 EU-kommissionens hilso-
sikerhetskommitté (HSC) den 22 januari dir det nya coronaviruset
diskuterades, paborjade myndigheten sitt beredskapsrelaterade pla-
neringsarbete. Den 24 januari, samma dag som de férsta fallen be-
kriftades 1 Europa, bjéds Folkhilsomyndigheten in till Socialstyrel-
sens regelbundna samverkanskonferens med regionernas bered-
skapsorganisationer. Tillsammans med Folkhilsomyndigheten dis-
tribuerade Socialstyrelsen 30 januari 2020 en enkit till regionerna fér
att 3 en bild 6ver sjukvirdens beredskap. Det drojde betydligt lingre
till den 13 mars, innan kommunerna, via linsstyrelserna, erhéll en
enkit i samma syfte.*

Enkiten till regionerna syftade till att inventera antalet relevanta
vardplatser, tillgdng till personlig skyddsutrustning samt inhimtning
av bedomningar avseende paverkansgrad pd bl.a. ledningsfunktion
och stab, robustheten p4 relevanta sjukhus, virdavdelningar (inklu-
sive intensivvirdsavdelningar) samt operationsverksamheten. Fri-
gor stilldes dven till regionerna om de hade etablerat en sirskild kon-
takt med relevanta underleverantérer eller distributérer for att si-
kerstilla kontinuitet av varuleverans av personlig skyddsutrustning
for involverad personal i hindelse av utdraget eller forvirrat férlopp.
Av inventeringen stod det klart att lagerhdllningen av skyddsutrust-
ning var begrinsad, men god. Detta omddme baserades pd Folk-
hilsomyndighetens bedémning att risken f6r smittspridning 1 Sve-
rige dd var mycket l3g. I svaret pipekar myndigheterna samtidigt att
“tillgdng till utrustning, material och virdkapacitet kan komma att
pdverkas om situationen blir lingvarig eller att utbrottet utvecklas
till en pandemi”. **

Socialstyrelsen synes, likt MSB, ha uppfattat Folkhilsomyndig-
hetens riskbedémningar som framdtblickande. I ett svar pd kom-
missionens frigor anger Socialstyrelsen att Folkhilsomyndighetens

5 T syfte att f3 en bild av kommunernas beredskap inom socialtjinst och kommunal hilso-
och sjukvird.

64 Socialstyrelsen och Folkhilsomyndighetens svar pi hemstillan frin MSB om information
till nationell samlad ligesbild, Dnr. 10.2.5075/2020, den 18 februari 2020.
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”prognos” for smittspridning inom Sverige var en av de faktorer som
myndigheten tog hinsyn till i sin beddmning®’

I kommissionens forsta delbetinkande konstaterade vi att bristen
pa ligesbilder frin kommunerna, under pandemins inledande méana-
der innebar att det initialt saknades ¢verblick ¢ver kommunernas
beredskap och behov fér att kunna méta en pandemi. Socialstyrelsen
piborjade arbetet for att skapa en ligesbild av virden och omsorgen
1 kommunerna den forsta veckan 1 mars. En enkit utformades och
diskuterades och omformulerades i dialog med SKR &ver en vecka
innan den slutligen férmedlas till kommunerna via linsstyrelserna
den 13 mars. Svaren gav en nationell ligesbild av beredskapen i kom-
munernas verksamhet som bedrevs i egen regi. Kunskapen om be-
redskapen i verksamhet i privat regi var diremot begrinsad hos kom-
muners respondenter och saknades i stort sett i enkitsvaren.**

Under pandemin har arbetet med ligesanalyser sedan intensifi-
erats utifrdn ett antal regeringsuppdrag. Nir Socialstyrelsen, den
16 mars 2020, erhillit regeringsuppdraget om att sikra tillgingen pa
skyddsutrustning®”’ utvecklade myndigheten ett rapporteringssy-
stem for att regioner och dven kommuner skulle kunna bidra till en
kontinuerligt uppdaterad samlad nationell ligesbild inom social-
yinst (frimst dldreomsorg) och hilso- och sjukvird. Myndigheten
hemstillde den 17 mars 2020 hos MSB om stdd med att samordna
kommuners ligesbilder och begiran om stod avseende material och
skyddsutrustning. MSB svarade att myndigheten, i dialog med lins-
styrelserna, kunde vara Socialstyrelsen behjilplig med att sitta struk-
turer f6r informationsinhimtning av kommunernas ligesbilder. Det
tog tre veckor for linsstyrelserna att utreda om det var juridiskt
mojligt.*®® Linsstyrelserna fick den 3 april ett regeringsuppdrag att
bistd Socialstyrelsen i arbetet, dir deras roll fortydligades. ' I mitten
av april kom de forsta ligesbilderna.®?

Under mars 2020 6kade belastningen pd IVA i de regioner som
hade hég smittspridning. For att {4 en 6verblick av belastning och
dirmed mojliggéra samordning vinde sig Socialstyrelsen till svenska

47 Socialstyrelsens svar pd Coronakommissionens frigor, den 3 december 2021.

48 Socialstyrelsens svar pd Coronakommissionens frigor, den 3 december 2021.
649.§2020/01558/FS. Regeringsuppdraget om att pd nationell niv4 sikra tillgdngen pa skydds-
utrustning och férdela skyddsutrustning och annat material till {8ljd av spridningen av
covid-19.

650 Enligt samtal med Statssekreterare Maja Fjaestad, den 28 januari 2022.

651 §2020/02676/SOF

852 Socialstyrelsens svar pd Coronakommissionens frigor, den 3 december 2021
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intensivvardsregistret SIR som 3tog sig att skapa en separat portal
for registrering av alla patienter med bekriftad covid-19 som vérda-
des inom svensk intensivvird. Frin och med den 30 mars 2020 var
portalen i funktion. SIR:s data sindes direfter dagligen till Social-
styrelsen.® Socialstyrelsens samordnande roll blev sedan att ta fram
och dela nationella ligesbilder over exempelvis belagda och lediga
IVA-platser, férdelning inom intensivvirden mellan patienter med
respektive utan bekriftad covid-19-smitta, uppgift om platser med
respirator samt fordelning av platser lokalt, regionalt och nationellt.

Syftet med ligesbilderna har varit att ge stod till regionerna i pla-
nering, resurssittning och koordinering av intensivvardsplatser och
ECMO-intensivvérdsplatser. Ligesbilderna har dven anvints for att
arbeta med olika prognoser (se avsnitt nedan om Socialstyrelsens
arbete med prognoser). Overféringen av den samordnade inform-
ationen till landets regioner har skett dagligen via krypterad e-post
till respektive TiB.**

Uppgifter om beliggningen inom slutenvérden totalt har Social-
styrelsen fitt genom regionernas rapportering samt genom data fran
Folkhilsomyndigheten. Smittspridningen inom verksamheter dir
kommuner ir huvudmin har rapporterats frin kommunerna till
Socialstyrelsen. Aven information om antalet avlidna ingdr i denna
rapportering.

Inom ramen for krisledningsorganisationen etablerade Socialsty-
relsen en egen dvervakning av smittspridningen. Férutom den glo-
bala utvecklingen dir WHO:s Weekly epidemiological update on
COVID-19 ir primir killa f6r data och bedémningar, har myn-
digheten foljt utvecklingen 1 ett 30-tal linder genom att varje vecka
frdin ECDC ladda ned och analysera 7-dagars och 14-dagars inci-
dens.®”® Myndigheten har iven inhimtat kartor &ver smittsprid-
ningen i Europa frin ECDC.

Socialstyrelsen har f6ljt den svenska utvecklingen genom att in-
himta data f6r bekriftade fall av covid-19 frin Folkhilsomyndig-
heten. Socialstyrelsen har riknat om dessa data till 7-dagars och 14-

3 SOU 2021:89 kap. 11, samt Bengt Gerdin, underlagsrapport (2021), Intensivvdrden under
covid-19 pandemin.

% Socialstyrelsens svar pd Coronakommissionens fragor, den 3 december 2021

5 Fgljande linder foljs vad giller smittlige: Ryssland, Frankrike, Spanien, Sverige, Norge,
Tyskland, Finland, Polen, Italien, Storbritannien, Ruminien, Grekland, Bulgarien, Island,
Ungern, Portugal, Osterrike, Tjeckien, Irland, Litauen, Lettland, Kroatien, Bosnien och Her-
cegovina, Slovakien, Estland, Danmark, Nederlinderna, Belgien, Slovenien och Israel.

393



Krishanteringen pa smittskyddsomradet SOU 2022:10

dagarsincidens for Sverige som helhet, samtliga regioner och samt-
liga sjukvardsregioner.

Utvecklingen av beliggningen inom slutenvirden och intensiv-
virden har, som beskrivits ovan, f6ljts sedan boérjan av pandemin.
Ovrig omvirldsbevakning startades successivt upp under oktober &r
2020.¢

Prognoser

Utifrdn smittspridningen och beldggningen har Socialstyrelsen tagit
fram korttidsprognoser for beliggning inom slutenvirden fér covid-
19-patienter och scenarier f6r total intensivvrdsbeliggning. Liges-
bilder och prognoser har presenterats regelbundet pd moéten med
olika nitverk.

De f6rsta scenarierna for total intensivvird togs fram infér som-
maren &r 2020 och scenarierna har reviderats nir Folkhilsomyndig-
heten presenterat nya scenarier fér smittspridningen.®”’

Prognoser fér beliggning inom slutenvirden har tagits fram
sedan februari dr 2021. Dessa prognoser och ligesbilder har upp-
fattats vara viktiga for hilso- och sjukvirdens arbete.*®

Samuverkan

For Socialstyrelsen har pandemin medfért en nira samverkan med
andra berérda statliga myndigheter, regioner, kommuner och SKR.
Samverkan har genomférts genom veckovisa samverkanskonferen-
ser med olika nitverk: med regionernas beredskapsorganisationer
(oftast med regionernas TiB), med regionernas cheflikare eller den
som annars dr ansvarig for regionens medicinska inriktningsbeslut,
samt med SKR och IVA-nitverket. Myndigheten deltar ocksd i mo-
ten med regiondirektdrerna samt regionernas hilso- och sjukvérds-
direktdrer.*’

Vad giller samverkansnitverk, lyfter regionerna att samverkan
skedde 1 olika forum dir Socialstyrelsen initialt frimst hade kontak-
ter med regionernas TiB och cheflikare. Samtidigt hade region-

656 Socialstyrelsens svar pd Coronakommissionens fragor, den 3 december 2021.
7 Socialstyrelsens svar pd Coronakommissionens frigor, den 3 december 2021.
68 Bengt Gerdin, underlagsrapport (2021), Intensivodrden under covid-19 pandemin.
89 Socialstyrelsens svar pa Coronakommissionens frigor, den 3 december 2021.
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direktdrer och hilso- och sjukvirdsdirektorer frimst samverkans-
moten inom respektive av SKR etablerade nitverk, dir Socialstyrel-
sen 1 likhet med Folkhilsomyndigheten, inte ingick. Detta skapade
viss forvirring 1 kommunikationen. Genom SKR:s nitverk har
Socialstyrelsen haft méten dven med dessa nitverk sedan mitten av
2020.

Den samstimmiga bilden frin regionerna och Socialstyrelsen ir
dock att samverkan fungerar bra i dag.®®

Vad giller kommunerna har samverkan med Socialstyrelsen skett
dels via respektive linsstyrelse som samordnande myndighet, dels
via andra samverkansforum dir myndigheten regelbundet har triffat
kommundirektérer och socialchefer. Socialstyrelsen har ocksé del-
tagit 1 frekventa moéten med medicinskt ansvarig sjukskéterska
(MAS) och medicinskt ansvarig fér rehabilitering (MAR).** Social-
styrelsen bedomer dock att det kan finnas anledning att 6verviga en
forenklad modell f6r samordning med kommunerna genom lins-
styrelserna, inte minst pd grund av att den kommunala hilso- och
sjukvdrden kommer att vixa ytterligare till f6ljd av reformen God
och nira vird. Myndigheten lyfter vidare att socialtjinstfrigorna bér
integreras i storre utstrickning 1 krisberedskapsarbetet.*”

P2 nationell nivd ingdr Socialstyrelsen i den nationella pandemi-
gruppen och har deltagit 1 de méten som har genomférts under pan-
demin. Dirutdver uppger myndigheten sig ha haft tita kontakter

och méten med myndigheter, som arrangerats utifrin specifika be-
hov.*®

Internationell samverkan

Ar 2002 sl6t Danmark, Finland, Island, Norge och Sverige ett avtal
om samarbete {6r att 6ka de nordiska lindernas férmiga att hantera
kriser och katastrofer. Avtalet kallas Nordiska hilsoberedskapsav-
talet och omfattar beredskapssamarbete och émsesidigt bistdnd vid
kris- och katastrofsituationer. For Sveriges del dr Socialstyrelsen

0 Uppgifter limnade vid intervjuer med hilso- och sjukvirdsdirektérer den 14 september
2021 och den 15 september 2021.

! Medicinskt ansvarig sjukskéterska och medicinskt ansvarig f6r rehabilitering i kommu-
nerna.

%2 Socialstyrelsen har limnat synpunkter i denna del i sitt remissvar pd Struktur f6r 6kad
motstdndskraft (SOU 2021:25).

863 Socialstyrelsens svar pd Coronakommissionens frigor, den 3 december 2021.
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sammanhillande myndighet.*** Samarbetet sker inom den inofficiella
s.k. Svalbardgruppen. Gruppen behandlar beredskapsfrigor inom
hilso- och sjukvirden och arbetet har under pandemin inriktats mot

kunskapsdelning och utveckling av covid-19-pandemin inom Nor-
den.*®

11.2.4 Lansstyrelser

Linsstyrelsen dr geografiskt omrddesansvarig myndighet pa regional
nivd och har en sammanhillande och stédjande roll inom kris-
beredskapen och civilt férsvar i linet. Inom ramen fér det geo-
grafiska omrddesansvaret behover linsstyrelsen ta en aktiv roll 1 savil
det foérebyggande och forberedande arbetet 1 linet, som vid han-
tering av intriffade samhillsstérningar. Linsstyrelsens uppgifter 1
kristid utifrdn det geografiska omridesansvaret ir bl.a. att samman-
stilla regionala ligesbilder, samordna verksamhet mellan kommu-
ner, regioner och myndigheter, samt att samordna information till
allminheten och massmedia (se dven kapitel 9).°° I det hir avsnittet
belyser vi linsstyrelsernas gemensamma samordningskanslis arbete
samt lirdomar frin ndgra linsstyrelsers krishantering under pan-
demin.

Ett samordningskansli etablerades vid Léinsstyrelsen i Hallands lin i
mars 2020

Den 12 mars 2020 inrittade linsstyrelserna, efter beslut av lands-
hovdingarna, ett gemensamt samordningskansli for att underlitta en
linsévergripande samordning och effektiv samverkan med nationella
myndigheter under pandemin. Linsstyrelsen 1 Hallands lin fick en
koordinerande roll fér kansliet och en virtuell organisation byggdes
upp dir personal frin de involverade linen kommunicerade genom
videokonferenser.®” Kansliet bemannades av flera linsrid, en ord-

6% Uppgifter himtade frdn Nordhels (det nordiska hilsoberedskapssamarbetet) webbplats
(besdkt den 2 juni 2021).

5 Folkbdilsomyndighetens svar pd Coronakommissionens fragor, den 23 april 2021.

666 Lansstyrelsen 1 Uppsala lin (2019), Linsstyrelsens geografiska omridesansvar. Viigledning for
utévande.

%7 Uppgifter limnade av Jérgen Peters, linsrid vid Linsstyrelsen i Hallands lin, och Sven-
Erik Osterberg, landshévding vid Lansstyrelsen 1 Stockholms lin, vid Coronakommissionens
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forande, ett antal funktionsansvariga samt en expedition med admi-
nistrativt ansvariga. Linsriden representerade linsrddsgruppen, dvs.
samtliga linsrdd i landet. I kansliet fanns dirmed de lin som ir Rege-
ringskansliets kontaktpunkt for linsstyrelsernas arbete med kris-
beredskap: Halland, Skdne, Vistmanland, Stockholm, Gotland och
Dalarna (sedan januari 2021).

Samordningskansliets ansvar har bl.a. omfattat produktion av
nationella ligesbilder, samverkansbehov och prioritering, resursfor-
sorjning, samordning med MSB samt kommunikationsfrigor.*®

Under pandemin har ett flertal regeringsuppdrag tilldelats lins-
styrelserna. Samordningskansliet har varit samordnande fér rege-
ringsuppdragen som 1 stor utstrickning har dominerat kansliets ar-
bete. Uppdragen har bl.a. handlat om att regelbundet redovisa arbe-
tet1linen med anledning av spridningen av covid-19, att bistd Social-
styrelsen iarbetet med att samordna tillgingen till skyddsutrustning,
att bistd regioner 1 att sikerstilla storskalig testning och genomfora
vaccinationer, att f6lja efterlevnaden av rekommendationer samt att
samordna och stirka kommunikationsinsatserna. Representanter
frdn kansliet har varit aktiva i olika samverkansforum. Dels olika
strategiska forum pd nationell nivd som nationella pandemigruppen
och krishanteringsrddet, dels operativa méten som sorteringsmoten,
chefsméten, samt samverkansméten kring regeringsuppdrag.®®’

Utvdrdering av samordningskansliets arbete

Lunds universitet har pd uppdrag av samordningskansliet utvirderat
kansliets arbete under pandemin inom ramen fér en forsknings-
studie.””® En sammantagen slutsats frin studien ir att samordnings-
kansliet har bidragit till positiva effekter 1 hanteringen av pandemin.
Kansliet har fungerat som en nod for férdelning och samordning av

utfrigning den 22 mars 2021, Tove Frykmer m.fl. (2021), Forskningsstudie av arbetet i linssty-
relsernas samordningskansli som etablerats med anledning av covid19.

8 Tove Frykmer m.fl. (2021), Forskningsstudie av arbetet i linsstyrelsernas samordningskansli
som etablerats med anledning av covid19.

9 Tove Frykmer m.fl. (2021), Forskningsstudie av arbetet i linsstyrelsernas samordningskansli
som etablerats med anledning av covid-19, samt uppgifter limnade av J6rgen Peters, linsrdd vid
Linsstyrelsen 1 Hallands lin, och Sven-Erik Osterberg, landshévding vid Linsstyrelsen i
Stockholms lin, vid kommissionens utfrdgning den 22 mars 2021.

70 Studien pdgick frn juni 2020 till augusti 2021 och bygger p3 intervjuer med personer
knutna till kansliet samt externa informanter inom myndigheter, linsstyrelser kommuner
samt Regeringskansliet. Studien baserades dven pd en enkitundersékning och en workshop
med representanter 6r linsstyrelserna samt pd dokument- och observationsstudier.
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information och uppdrag mellan linsstyrelserna samt regionala och
nationella aktdrer. Kansliet har bidragit till 6kad effektivitet i ge-
mensamma kontakter genom att myndigheter och regioner har haft
en ingdng vilket har bidragit till en 6kad tyngd, trygghet och likvir-
dighet for linsstyrelserna. Flera informanter menar att linsstyrel-
serna dirmed har stirkt sin position som viktig aktér 1 den nationella
krishanteringen. Studien visar att etableringen av kansliet gick rela-
tivt snabbt, inom ndgra veckor fanns en struktur fér organisationen
pa plats. Redan under uppstartsfasen hade kansliet dialog med Rege-
ringskansliet om utformningen av ligesrapporter och 1 ett tidigt
skede rapporterades den forsta rapporten till Finansdepartementet
och kansliet fér krishantering. En framgéngsfaktor fér etableringen
som lyfts fram ir att linsstyrelserna redan i ett normallige hade en
nira samverkan med varandra och att det fanns en nitverksstruktur
som bygger pa tillit mellan aktorerna. Erfarenheterna frin skogs-
brinderna 2018 har ocksa lyfts fram som en framgingsfaktor. Redan
d3 inrittades ett samordningskansli med ett gemensamt linsstyrelse-
arbete och operativ samordning.””!

Studien visar dven pd utmaningar och utvecklingsomriden for
kansliet. Kansliets mandat har uppfattats som otydligt, sirskilt in-
ledningsvis. A ena sidan har det varit en fordel att kansliet féretrider
och samordnar 21 myndigheter, & andra sidan ett problem inled-
ningsvis di det har varit oklart f6r externa aktdrer vilket mandat
kansliet agerar utifrin. Problematiken tycks ha minskat éver tid
genom en 6ppen dialog med involverade parter. Forskarna bakom
studien pekar pd vikten av att ansvaret som vilar pd samordnings-
kansliet, eller den organisation som beslutas {3 ett samordnande an-
svar, tydliggors och formaliseras. Det giller bdde i relation till de
21 linsstyrelserna och mot 6vriga krishanterande aktérer, exempel-
vis MSB. En annan utmaning ir kansliets sirbarhet. Personer som
har arbetat i kansliet har haft en hog arbetsbelastning under en lingre
tid. Det finns inget som tyder pd att det har piverkat krishanteringen
negativt, men en slutsats 1 studien ir att planeringen infoér framtida
kriser och ett samordningskansli behéver kunna ta hojd for att upp-
ritthdlla uthdllighet. Det giller dven di forutsittningarna ir annor-

! Tove Frykmer m.fl. (2021), Forskningsstudie av arbetet i linsstyrelsernas samordningskansli
som etablerats med anledning av covid-19.
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lunda, exempelvis vid avbrott 1 viktiga forsérjningssystem eller in-
formationspdverkan.””

Som nimns ovan har en uppgift for kansliet varit att ta fram liges-
bilder baserat p& den information som har samlats in frin respektive
linsstyrelse. Ligesbilderna har sammanstillts, beslutats och presen-
terats for en representant f6r Regeringskansliet innan de slutligen
har distribuerats till regeringen samt flertalet externa aktorer. Stu-
dien visar att samordningskansliet har uppfyllt sitt uppdrag med
ligesbilderna vil och externa aktorer anger att de anvint kansliets
ligesbilder. Ett problem med ligesbilderna ir dock en otydlighet i
hur ligesbilder 1 det nationella krishanteringssystemet relaterar till
varandra. Det giller exempelvis férhdllandet mellan samordnings-

kansliets ligesbilder och de ligesbilder som MSB tar fram (se dven
nedan).””

Linsstyrelsernas egna utvdrderingar av krishanteringen

Flera linsstyrelser har initierat egna utvirderingar av krishanteringen
under pandemin. Coronakommissionen har tagit del av utvirde-
ringsrapporter som funnits tillgingliga pd webben frin linsstyrel-
serna 1 Stockholms, Dalarnas, Vistmanlands, Visterbottens, Vister-
norrlands och Norrbottens lin. I ndgra fall har utvirderingarna
gjorts 1 samverkan med regionerna och kommunerna i linet. Materi-
alet ir inte tillrickligt stort eller representativt f6r att det ska var
mojligt att dra slutsatser om hur linsstyrelsernas krishantering och
samordning har fungerat 1 hela landet. Diremot finns nigra &ter-
kommande teman och lirdomar men ocksd skillnader i hur lins-
styrelserna har agerat som vi belyser nedan.

Linsstyrelserna har identifierat flera framgingsfaktorer 1 sitt ar-
bete. Nigra framgingsfaktorer handlar om att det fanns samverkan-
strukturer och nitverk pd plats 1 linet nir pandemin brét ut samt
erfarenheter av att hantera kriser och arbeta i stab. En annan ir revi-
deringar av styrdokument samt 6vningar med andra aktérer.”* Det

2 Tove Frykmer m.fl. (2021), Forskningsstudie av arbetet i linsstyrelsernas samordningskansli

som etablerats med anledning av covid-19.
%73 Tove Frykmer m.fl. (2021), Forskningsstudie av arbetet i linsstyrelsernas samordningskansli
som etablerats med anledning av covid-19.
7% Forsvarshogskolan (2020), Nér coronan kom till Dalarna, Linsstyrelsen i Visternorrlands
lin och KPMG (2020), Regional utvirdering av gemensam hantering av covid-19 i Visternorr-
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finns ocksd utmaningar som ror linsstyrelsernas organisation och
beslutsfattande. I nigra utvirderingar nimns en otydlighet nir det
giller ledande funktioners roller och beslutsmandat. Vid exempelvis
Linsstyrelsen 1 Dalarnas lin var det oklart vilket mandat som stabs-
chefen och beredskapsdirektéren hade. Otydligheten paverkade
dven hur andra chefer i organisationen kunde agera under sina man-
dat. Det bidrog ocks3 till onodigt 18nga beslutsprocesser och ¢kad
stress hos medarbetarna.®” Utvirderingen i Visternorrlands lin
pekar pd att detivissa samverkanstrukturer i linet varit otydligt vilka
ansvar, roller och mandat som linsstyrelsen, kommunerna och
regionen hade och att vissa fragor har fallit mellan stolarna. Lirdo-
mar dirifrdn ir behovet av att tydliggéra hur operativ respektive ak-
tor ska vara 1 samverkansfrigor, att det utses en aktér eller funktion
som sikerstiller koordinering mellan olika samverkansforum, att
respektive forums syfte och beslutsmandat definieras samt att re-
spektive aktors roll och ansvar 1 sakfrdgornas grinssnitt tydlig-
gors.”

Linsstyrelsernas utvirderingar visar att ligesbilderna har varit ett
stdd 1 krishanteringen men linsstyrelserna ir kritiska till hur arbetet
har styrts och organiserats och hur den nationella kommunikationen
kring ligesrapporteringen har fungerat. Hos vissa kommuner som
sammanstillde informationen till ligesbilderna uppfattades syftet
och anvindningen oklar, inte minst d& ligesrapporter efterfrigades
av bide MSB och Linsstyrelsen. Vissa kommuner upplevde dven en
utmaning med att forstd hur frigorna skulle besvaras samt vilken
detaljeringsgrad som efterfrigades. Flera linsstyrelser har lyft fram
rapporteringstrotthet som ett problem d& arbetsinsatsen frin sdvil
kommunerna som linsstyrelserna har varit stor. Kvaliteten pd de un-
derlag som har samlats in frin kommunerna har ocks8 varierat. Lins-
styrelserna ser en risk att det omfattande arbetet med ligesbilderna
paverkar svarsfrekvensen 6ver tid, inte minst under en l&ngvarig
kris.*”” Det finns potential att utveckla innehéllet i ligesbilderna, det

land, Linsstyrelsen Norrbotten och Combitech (2021) Utvdrdering av Norrbottens linssam-
verkan i hanteringen av coronapandemin under 2020, Linsstyrelsen Visterbottens lin (2020),
Urvérderingsrapport Regional samverkan i hanteringen av covid-19 i Vésterbottens lin.

675 Forsvarshégskolan (2020), Nér coronan kom till Dalarna.

676 Linsstyrelsen 1 Visternorrlands lin och KPMG (2020), Regional utvirdering av gemensam
hantering av covid-19 i Visternorrland

677 Lansstyrelsen 1 Dalarnas lin (2020), Ndr coronan kom till Dalarna, Milardalens hogskola
(2021), Utvéirdering Lénsstyrelsen i Vistmanlands lins hantering av covid-19 under vdren 2020,
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kan exempelvis handla om att skapa en enhetlig struktur och ett me-
tasprak som férenklar om det finns flera parallella ligesbilder. Denna
synpunkt giller inte enbart linsstyrelsens ligesbilder utan idven
andra krishanterande aktérers rapportering.”’

Hanteringen av skyddsutrustningsfrdgan visar slutligen pa skill-
nader 1 hur olika linsstyrelser agerade initialt under vdren 2020 nir
bristen pd materiel blev tydlig. I ndgra lin uppfattades linsstyrelser-
nas agerande som for senfirdigt och passivt. I exempelvis Vistman-
lands lin ville linsstyrelsen bistd kommunerna i deras 6nskemal om
stdd av skyddsutrustning och hade tidigt férberett ett beslutsunder-
lag, men linsledningen valde att invinta beslut frin regeringen kring
hur frigan skulle hanteras. Det fanns olika uppfattningar inom lins-
styrelsen dir vissa menade att frigan om skyddsutrustning var av
operativ karaktir och dirmed egentligen inte ett ansvar for linssty-
relsen, medan andra var av uppfattningen att linsstyrelsen redan
hade uppdraget i sitt samordningsuppdrag och siledes egentligen
inte hade behévt invinta ett formellt skriftligt beslut frin rege-
ringen. En slutsats dirifrn ir att kommunerna tappade fértroende
for linsstyrelsen under dessa kritiska veckor nir de ¢nskade st6d
men inte fick det.*”

Linsstyrelsen 1 Stockholms lin tog diremot frdn start en mer
aktiv roll i materielférsorjningen for linets 26 kommuner och gjorde
en vid tolkning av sitt geografiska omrddesansvar. Linsstyrelsen
noterade att de inte fick kontakt med Socialstyrelsen och bérjade
dirfor i stillet arbeta direkt gentemot Region Stockholm och de tre
staber som etablerats dir, inte minst regionens Command center dir
Scania gjorde inkdép av skyddsutrustning (se dven Coronakom-
missionens andra delbetinkande).*®

Linsstyrelsen i Visternorrlands lin och KPMG (2020), Regional utvirdering av gemensam
hantering av covid-19 i Visternorrland, Linsstyrelsen Norrbotten och Combitech (2021), Ut-
virdering av Norrbottens linssamverkan i hanteringen av coronapandemin under 2020. Lins-
styrelsen Visterbotten (2020), Utvirderingsrapport Regional samverkan i hanteringen av
covid-19 i Visterbottens lin.

8 Tove Frykmer m.fl. (2021), Forskningsstudie av arbetet i linsstyrelsernas samordningskansli
som etablerats med anledning av covid-19.

7% Milardalens hégskola (2021), Utvirdering Linsstyrelsen i Vistmanlands lins hantering av
covid-19 under viren 2020.

%0 Fgrsvarshogskolan (2020), Utvdrdering av Lénsstyrelsen i Stockholms lins bantering av
covid-19.
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Kommunernas och regionernas perspektiv pd linsstyrelsernas arbete

Karlstads universitet och Mittuniversitetet har pd uppdrag av MSB
utvirderat kommunernas pandemirespons och 1 deras utvirdering
lyfts kommunernas synpunkter pd linsstyrelsens agerande fram (vi
dterkommer idven till utvirderingen senare 1 kapitlet nir vi berér
kommunernas krishantering). I studien ges en delad bild av lins-
styrelsens roll 1 samordningen. Vissa kommuner anser att linsstyrel-
sen haft en viktig roll och bidragit till férmdgan att hantera pande-
min. Det har skett genom gemensamma kommunikationsplattfor-
mar for linet, samverkanskonferenser och juridiskt stod till kom-
munerna. Andra kommuner ir kritiska och menar att linsstyrelsen
har varit f6r passiva och inte hittat sin roll i den hir krisen. Vissa
kommuner anger att det har varit svart att hitta en ingdng och mot-
part hos linsstyrelsen.*'

For att spegla regioners perspektiv pd samverkan pd linsnivd har
Coronakommissionens expertgrupp®” for krishantering bjudit in
representanter for Vistra Gotalandsregionen och Region Norrbot-
ten. Erfarenheterna frén dessa tv3 regioner visar ocksd pd olika er-
farenheter och lirdomar av hur samverkan med linsstyrelserna har
fungerat.

Region Norrbotten har positiva erfarenheter av samverkan med
Linsstyrelsen 1 Norrbottens lin under pandemin. Den framging
som regionen anser sig ha uppndtt i hanteringen har frimst berott pd
att regionen under pandemin hade en omfattande samverkan med
nationella, regionala och lokala aktérer. Samverkan under pandemin
har bla. berért kriskommunikation, smittskydd, virdhygien och
materielférsorjning. Linsstyrelsen satte tidigt thop ett regionalt rdd
som fungerade som en plattform f6r samverkan i linet under hela
pandemin. I ridet har representanter frin regionen, kommuner,
civilsamhillet, niringslivet m.fl. ingdtt. Férutom detta rid har lins-
styrelsen dven varit sammankallande {6r en grupp som har arbetat
med kriskommunikation. Detta for att sikerstilla att linets invinare
fir samstimmiga budskap. Regionens smittskydd har samverkat
med andra regioner, Forsvarsmakten och med sin motsvarighet pd
andra sidan grinsen i Finland. Linsstyrelsen har dven haft ett intimt
samarbete med regionens smittskydd. Samverkan uppfattas ha fun-

81 MSB (2021). Kommunal organisering av pandemirespons. En realtidsstudie av lokal resiliens.
%82 I bilaga 4 finns en férteckning dver deltagarna i expertgruppen.
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gerat vildigt bra och enligt regionen har linsstyrelsen utgjort en
grundbult 1 hanteringen av pandemin. Linsstyrelsen har aldrig f6r-
sokt ta Over nidgot ansvar fr@n regionen utan snarare ridfrigat
regionen om vilket stéd som myndigheten kan bistd med. En férut-
sittning for att samverkan har fungerat s vil i linet ir att personliga
kontakter hela tiden har behovt std 1 fokus eftersom linet har f3
invinare och begrinsade resurser.*”

Vistra Gotalandsregionen har lyft fram flera utmaningar i sam-
verkan med Linsstyrelsen 1 Vistra Gotalands lin. En var att lins-
styrelsen avkrivde specifika avstimningar med regionens nyckel-
funktioner trots en omfattande belastning och trots att regionen
redan hade rapporterat in sin ligesbild till linsstyrelsen. Samverkan
uppfattas ha priglats av en oforstielse for att frekvent direktkontakt
med olika forvaltningar inom regionen paverkade regionens uthillig-
het och arbetsstruktur. Enligt regionen har det funnits en otydlighet
1 linsstyrelsens organisation och en bristande férstdelse for behovet
av en snabb hantering vid specifika frigor. Lansstyrelsernas otydliga
samordningsansvar gillande kommunernas frigor, behov och st6d
ledde idven till att kommunerna 1 linet 1 stillet kontaktade Vistra
Gotalandsregionen. Vidare anser Vistra Gotalandsregionen att lins-
styrelsen brast 1 att kommunicera sin ledningsstruktur och samver-
kansformer i arbetet med covid-19. Det blev tydligt i samspelet med
linsstyrelsen dir regionen hade en upprittad struktur som man anser
att linsstyrelsen inte var f6ljsam mot.®**

11.3 Regioner

Utgdngspunkten f6r regionernas krisberedskapsarbete ir att bygga
upp och uppritthdlla en férmiga att motstd allvarliga stérningar
inom dessa samhillsviktiga verksamheter. Under pandemin har
regionerna genom Overenskommelser mellan regeringen och SKR
erhdllit flera bidrag, bl.a. f6r att etablera och uppritthélla storskalig
provtagning och genomférande av massvaccinering av befolkningen.
Dessutom har regionerna erhdllit statliga ersittningar for att komma
ikapp med uppskjuten vird, 1 form av riktade statsbidrag antingen

¢ Presentation av Anna Stina Nordmark Nilsson, regiondirektdr vid Region Norrbotten, for
Coronakommissionens expertgrupp for krishantering den 19 oktober 2020.

¢ Presentation av Ann Sofi Lodin, regiondirektdr vid Vistra Gétalandsregionen, fér Corona-
kommissionens expertgrupp for krishantering den 19 oktober 2020.
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direkt via Kammarkollegiet eller via Socialstyrelsen. De olika éver-
enskommelserna beskrivs éversiktligt 1 kapitel 3.

I kommissionens andra delbetinkande beskriver vi regionernas
krishantering i egenskap av huvudmin f6r hilso- och sjukvirden.
Fokus i detta avsnitt dr framfér allt regionernas krisledningsorgani-
sation under pandemin.

Krisledningsorganisation

I en region ska det finnas en krisledningsnimnd som har att fullgora
uppgifter under extraordinira hindelser i fredstid. Ordféranden i
krisledningsnimnden bedémer nir en extraordinir hindelse medfér
att nimnden ska trida i funktion och beslutar i sidana fall att s3 ska
ske. Krisledningsnimnden fir fatta beslut om att 6verta hela eller
delar av verksamhetsomrdden frin ¢vriga nimnder i regionen i den
utstrickning som ir nédvindig utifrin situationen. Ofta utses de
fortroendevalda i styrelsens arbetsutskott till att vara krislednings-
nimnd.”” Nimndens uppgifter framgir av det reglemente som full-
miktige antagit f{6r nimnden. Regionstyrelsen far, nir krislednings-
nimndens verksamhet som ir féranledd av den extraordinira hin-
delsen inte lingre behovs, besluta att verksamheten ska upphéra.
Regioner fir pd begiran limna hjilp till kommuner och andra
regioner som drabbats av en extraordinir hindelse i fredstid.®*

I regionernas ansvar for krishantering ingdr, som vi beskriver 1
kapitel 10, dven katastrofmedicinsk beredskap.®” Det vill siga att det
finns beredskap att bedriva hilso- och sjukvird 1 syfte att minimera
foljderna vid en allvarlig eller sirskild hindelse, samt att funktionen
tjinsteman 1 beredskap (TiB) och sirskild sjukvardsledning (SSL) ir
etablerade, och bemannad med personal med f6rmigor och utbild-
ning for indamalet.*® Sirskild sjukvirdsledning ska, vid en allvarlig
eller sirskild hindelse kunna verka pd a) regional nivd, b) pd vird-
enhet, ¢) 1 ambulanssjukvirden och ¢) pd ett eventuellt skadeom-
ride. P4 regional nivd etableras Regional sirskild sjukvirdsledning

65 En krisledningsnimnd méste alltid utses genom ett sirskilt nimndval pi samma sitt som
giller f6r andra nimnder. Det innebir att fullmiktige viljer ledaméter och ersittare, ordfs-
rande, vice ordférande och, 1 forekommande fall, andre vice ordférande.

636 2 kap. 3-6 §§ lagen om kommuners och regioners dtgirder vid extraordinira hindelser i
fredstid och hjd beredskap (LEH).

%7 SOSFS 2013:22.

68 Motsvarande sirskild sjukvirdsledning etableras, vid behov, pd sjukhusnivd, di benimnd
lokal sirskild sjukvirdsledning.
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(RSSL) Pi akutsjukhus etableras motsvarande lokal sjukvérdsled-
ning (LSSL). En del regioner anvinder enbart RSSL, exempelvis di
regionen bara har ett akutsjukhus, som Region Jimtland Hirjedalen.
Andra regioner arbetar inte med RSSL utan enbart med LSSL. T stil-
let har man en mer permanent krisledningsenhet pd tjinstemanna-
nivd inom regionen — s& gor exempelvis Region Skine. Det ir relativt
vanligt att SSL inrittas, dven om det varierar mellan regionerna. Ar
2017 rapporterade exempelvis Region Ostergotland att RSSL
inrittades fjorton ginger, i Region Orebro nio ginger och i
Visternorrland inte alls. Stabslige® ir det beredskapslige som
inrittas oftast, bide pa lokal och regional niv4.*°

Krisledningsorganisation under pandemin

Under pandemin har endast ett fital regioner aktiverat sina krisled-
ningsnimnder.””’ Region Kalmar aktiverade sin krisledningsnimnd
tidigt under hanteringen av covid-19 1 syfte att mojliggoéra snabba
och koordinerade beslut om situationen skulle kriva det. Aven i
Region Jimtland Hirjedalen och i1 Region Sérmland aktiverades
krisledningsnimnden.®” T vissa fall har regionernas krislednings-
organisation pd tjinstemannanivi aktiverats, exempelvis 1 Region
Skéne och Region Halland.

I flera utvirderingar av andra regioners organisation under pan-
demin lyfts avsaknaden av regionévergripande krisledning. KPMG:s
oberoende utvirdering av Region Stockholms arbete under pande-
min pdpekade att detta innebar att det anmirkningsvirt nog sakna-
des en formell regionévergripande krisledning.*” I intervjuer med
regiondirektorer och hilso- och sjukvérdsdirektorer, har dock fram-
kommit att de 16pande har haft en mycket tit kommunikation med

91 Socialstyrelsens tidigare féreskrifter (SOSFS 2005:13) fanns krav pd att de divarande
landstingen skulle anviinda beredskapsligena stabslige, forstirkningslige och katastroflige vid
en allvarlig hindelse. Detta krav ir numera borttaget ur f6reskrifterna, men anvinds fortfa-
rande av ménga regioner kopplat till den katastrofmedicinska beredskapen och i katastrof-
medicinska beredskapsplaner. Dessa beredskapsligen anvinds fér att hilso- och sjukvirden
gradvis ska kunna anpassa sin férmdga och kapacitet utifrdn ett normallige.

%0 Socialstyrelsen, Kapaciteten i sjukvdrden — att hantera kritiska ligen, den 1 december 2018.
¢! Uppgifter limnade vid intervjuer med hilso- och sjukvirdsdirektérer den 14 september
2021 och 15 september 2021.

2T, Heinsoo, L. Lofgren (2021), Effekter pd regionens verksambeter under coronapandemin.
En wtvirdering av Region Sormlands hantering av dterverkningar pd regionens verksambeter
under den forsta delen av coronapandemin 2020.

3 KPMG (2021), Region Stockholms bantering av covid-19 Oberoende utvirdering, den 13 ok-
tober 2021.
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den politiska ledningen (regionstyrelsen). Det har ocksi férekom-
mit att den politiska ledningen kommunicerat viktiga budskap till
regionens invinare.*”

Siirskild sjukvdrdsledning

Pandemin har naturligt framfér allt pdverkat hilso- och sjukvird,
samt smittskydd, inom regionernas ansvarsomridden. Den Kkris-
hanteringsmekanism som de flesta regioner har etablerat ir sirskild
sjukvirdsledning (SSL). I boérjan av mars 2020, nir pandemin fick
fiaste 1 Sverige, hade flera regioner redan etablerat regional sirskild
sjukvirdsledning. Ovriga valde att gora detta nigon ging i den ini-
tiala fasen av pandemin, alternativt etablerades krisledningen utifrin
respektive regions beredskapsstruktur, exempelvis i Region Skine
och Region Halland.*” T diskussioner med regionernas hilso- och
sjukvirdsdirektérer har framkommit att vissa regioner behillit
denna struktur sedan dess och férst 1 augusti eller september 2021
dtergdtt till normal linjestyrning. Andra regioner har alternerat mel-
lan RSSL och linjestyrning beroende pd pandemins dynamik och be-
lastningen pd sjukvirden. Ett fital regioner valde att behilla linje-
organisationen under hela pandemin, men med forstirkning inom
olika omriden.

De flesta regioner har under pandemins ging justerat organi-
sation och styrning fér att bittre klara den l8ngdragna krissitu-
ationen.

Generellt har sjukhusen arbetat utifrdn lokal sirskild sjukvards-
ledning (LSSL), i vissa fall under l&nga perioder och bitvis i forstirk-
ningslige.

Sammantaget har sjukvirdens regionala ledning, liksom sjukhu-
sens ledning styrts utifrdn katastrofmedicinska strukturer under
stora delar av pandemin. Hilso- och sjukvirdsdirektorerna har an-
fort att det har fungerat relativt vil att arbeta utifrdn de katastrof-
medicinska beredskapsplanerna. Detta framkommer ocksd i flera ut-

% Intervjuer med Hilso- och sjukvirdsdirektdrer den 14 september 2021 och 15 september
2021.

6% I Region Skéne fattar regiondirektdren beslut om att aktivera den regionala krislednings-
staben, som ir den funktion p3 tjinstemannanivd som ansvarar {6r regional krisledning vid
sirskilda hindelser.

6 KPMG (2021), Utvdrdering av covid-19 for Region Uppsala UPPH2020-00248, den 3 maj
2021 och Intervjuer med Hilso- och sjukvirdsdirektérer den 14 september 2021 och 15 sep-
tember 2021.
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virderingar av regionernas arbete under pandemin. Diremot sak-
nade planerna beredskap att hantera en lingdragen kris, bl.a. utifrn
personalférsérjning, vardplatser och styrning av annan pigiende
sjukvdrd.®” I virt andra delbetinkande pekade vi ocksa pa regioner-
nas brist pd katastrofmedicinska beredskap vad giller exempelvis
skyddsutrustning och medicinska materiel.*”®

Samordning och samverkan

Samordning och samverkan inom sjukvirden och med kommunal
hilso- och sjukvird har beskrivits nirmare i kommissionens andra
delbetinkande. Dir lyfte vi bl.a. hur samverkan mellan regioner och
kommuner har férbittrats under pandemin. Samordning och sam-
verkan p& nationell nivd och med linsstyrelserna beskrivs under
respektive myndighet, men utvecklas ndgot i detta stycke.

P& den nationella nivdn har regionerna frimst samverkat med
Folkhilsomyndigheten och Socialstyrelsen. Folkhilsomyndigheten
har framfér allt fdrmedlat information, statistik, rekommendationer
och riktlinjer kring viruset. Frimsta kommunikationen mellan Folk-
hilsomyndigheten och regionerna har skett via etablerade kanaler
sdsom smittskyddslikare, virdhygien och verksamhetsansvariga for
mikrobiologiska laboratorier.

Nir det giller samverkan med Socialstyrelsen, skedde den under
pandemins bérjan genom chefslikarnitverket och regionernas
tjinstemin 1 beredskap (TiB). Se ocksd avsnitten ovan Socialstyrel-
sen och Folkhilsomyndigheten. Det framgir av flera utvirderingar
att arbetet med de olika ligesrapporterna som ska rapporteras till
myndigheterna krivt tid och resurser. Informationen frén myn-
digheterna till regionerna har diremot upplevts som knapphindig.

Varken Socialstyrelsen eller Folkhilsomyndigheten hade sedan
tidigare regelbundna kontakter med regionernas hilso- och sjuk-
vérdsdirektorer eller regiondirektorer.

7 Se bl.a. KPMG (2021), Utvirdering av covid-19 for Region Uppsala, den 3 maj 2021, KPMG
(2021), Region Stockholms hantering av covid-19 Oberoende utvirdering, den 13 oktober 2021,
Kommunforskning 1 Vistsverige (KFi)(2021), Godkdnt, men med forbebdll — Vistra Géta-
landsregionens hantering av coronapandemin. En utvirdering med fokus pa styrning, organisation
och ledning, den 3 mars 2021, samt uppgifter limnade vid intervjuer med hilso- och sjukvards-
direktorer den 14 september och 15 september 2021.

8 SOU 2021:89.
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Bide regiondirektdrer och hilso-och sjukvirdsdirektdrer mots
regelbundet genom SKR:s etablerade nitverk, dir de bdda myndig-
heterna normalt inte ingdr. I samtal med regiondirektorer och hilso-
och sjukvdrdsdirektorer har framkommit att manga upplevt att sam-
ordningen av pandemin dirfér pigitt 1 flera parallella spér, vilket i
vissa fall lett till bristande samstimmighet. Hilso- och sjukvérds-
direktorerna har exempelvis lyft att insynen i smittskyddslikarens
dialoger med Folkhilsomyndigheten upplevts som begrinsad, att
chefslikarnitverket och hilso- och sjukvirdsdirektorer 1 sitt SKR-
koordinerade nitverk emellandt haft likartade diskussionspunkter,
utan att ha koordinerat stindpunkter internt, vilket har orsakat for-
virring och frustration. Det har dirfor krivts en extra hantering fér
att sikra information frin det ena forumet till det andra.*” P§ direk-
torsnivd menade flera att samordningen ocksd borde ha organiserats
direkt med dem. Bdda myndigheterna etablerade sedermera regel-
bundna kontakter genom SKR:s nitverk, vilket regionerna bedémde
varit funktionellt.””

11.4 Kommuner

Den kommunala sjilvstyrelsen innebir att kommunen skoter lokala
frigor med stor handlingsfrihet och att besluten fattas nira medbor-
garna. Kommunerna har stor frihet att organisera sin krishantering
inom ramen for det geografiska omridesansvaret utifran deras lokala
forutsittningar och behov. I alla kommuner méste det dock finnas
en krisledningsnimnd som vid extraordinira hindelser i fredstid kan
ta 6ver hela eller delar av verksamhetsomriden frin kommunens
andra nimnder. Krisledningsnimnden kan dven fatta beslut om det
som specifikt rér den extraordinira hindelsen. Varje enskild kom-
mun avgor vilka befogenheter krisledningsnimnden ska ha, och vilka
forhallanden som ska féranleda att verksamheten ska dtergd till ordi-
narie organisation. Syftet med krisledningsnimnden ir att snabba

9 KPMG (2021), Utvirdering av covid-19 for Region Uppsala, den 3 maj 2021, samt uppgifter
limnade vid intervjuer med hilso- och sjukvirdsdirektdrer den 14 och 15 september 2021.

7% Uppgifter limnade vid intervjuer med hilso- och sjukvirdsdirektérer den 14 och 15 sep-
tember 2021, och uppgifter limnade vid samtal med regiondirektdrsnitverket den 24 septem-
ber 2020.
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upp beslutsfattandet i kommunen.”®" I samband med en extraordinir
hindelse 1 fredstid ska kommuner inom sitt geografiska omride
verka for att 1) olika aktdrer 1 kommunen samverkar och uppnir
samordning i planerings- och férberedelsearbetet, 2) de krishante-
ringsdtgirder som vidtas av olika aktdrer under en sddan hindelse
samordnas och 3) att informationen till allminheten under sidana
forhdllanden samordnas.”” Kommunerna ska kunna uppritthélla
samhillsservicen for invinarna dven under kriser. Under pandemin
har minga kommuner varit hirt anstringda och centrala funktioner
som kommunerna ansvarar for har pdverkats 1 stor omfattning. Det
giller 1 synnerhet dldreomsorg och skola.

MSB har bestillt och finansierat en studie av hur kommunerna
organiserade sin pandemirespons under 2020 med fokus pad krisled-
ningsndamnd, sirskild organisation samt lokal inriktnings- och samord-
ningsfunktion. Studien genomférdes av Karlstads universitet och
Mittuniversitetet och datainsamlingen bestod av en enkit till samt-
liga kommuner samt intervjuer med nio kommuner.”®

Krisledningsnimnd

MSB:s studie visar att kommunerna bérjade initiera pandemirelate-
rade dtgirder under de férsta manaderna av 2020, 17 procent av de
svarande gjorde det i januari, 41 procent i februari och 42 procent i
mars. Inledningsvis handlade det exempelvis om att ta fram liges-
bilder, revidera planer, férbereda kriskommunikation samt att starta
upp lokal och regional samverkan.

Av de kommuner som deltog i studien var det en klar majoritet
(75 procent) som inte aktiverade sin krisledningsnimnd under 2020.
Bland resterande kommuner var det 9 procent som aktiverade nimn-
den vid ett tillfille och 16 procent som aktiverade den vid mer dn ett
ullfille. De kommuner som inte aktiverade krisledningsnimnden
motiverade beslutet med att det inte fanns ett sddant behov, att pan-
demin inte betraktades som extraordinir, eller att arbetet kunde

701 2 kap. 3-6 §§ lagen om kommuners och regioners dtgirder vid extraordinira hindelser i
fredstid och h6jd beredskap. MSB (2021), Kommunal organisering av pandemirespons. En real-
tidsstudie av lokal resiliens, samt uppgifter himtade frin SKR:s webbplats (besékt den 17 de-
cember 2021).

702 2 kap. 7 § lagen om kommuners och regioners tgirder vid extraordinira hindelser i freds-
tid och hojd beredskap.

703 MSB (2021), Kommunal organisering av pandemirespons En realtidsstudie av lokal resiliens.
Svarsfrekvensen i studien var 61 procent.
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skotas inom ordinarie verksamhet. Flera kommuner angav dock att
deras krisledningsnimnd informerades l6pande, dven om den inte
formellt aktiverades. De nimnder som tridde i funktion vid minst
ett tillfille under 2020 utgjordes till 56 procent av kommunstyrel-
sens arbetsutskott och till 22 procent av hela kommunstyrelsen. I
22 procent av kommunerna hade nimnden en annan sammansitt-
ning.

Krisledningsnimnderna beslutade i en bredd av frigor, exempel-
vis avseende samordning, inriktning, personalférsérjning, samt &t-
girder for att begrinsa smittspridningen. Mer specifikt kunde det
exempelvis handla om riktade restriktioner, besékstérbud p3 dldre-
boenden, indragna alkoholtillstdnd, aktivitetsstdd och bestillning av
skyddsutrustning. I studien fanns inga statistiskt signifikanta sam-
band mellan nimndens aktivering och kommunens politiska firg,
geografiska spridning eller befolkningsmingd. Diremot fanns en
svag korrelation mellan de kommuner som hade aktiverat nimnden
ndgon ging sedan 2009 och som ocks3 gjorde det under pandemin.”*

Saiirskild organisation

Bland de kommuner som deltog MSB:s studie aktiverade 93 procent
ndgon form av sirskild organisation med anledning av pandemin.
Med sirskild organisation avses hir alla andra typer av iakttagna
organisatoriska forindringar som mer eller mindre avvek frén den
ordinarie organisationen. I de kommuner som aktiverade en sirskild
organisation skedde det uteslutande ndgon ging mellan januari-april
2020. Det fanns flera orsaker till aktiveringen, exempelvis behov av
samordning, inriktning, ligesbilder och kommunikation. Inrikt-
ningen och strukturen f6ér den sirskilda organisationen varierade
mellan kommunerna. Nigra exempel pd organisering var central
krisledning och stab, funktionsgrupper samt utdkad ledningsgrupp.
Frin de kommuner som valde att inte aktivera en sirskild organi-
sation framkom bl.a. att liget inte bedomdes vara tillrickligt kritiske
for att det skulle vara nédvindigt. En kommun lyfte fram att ut-
hillighet prioriterades och att stabsarbete inte ansdgs lingsiktigt
hillbart. Kommunen i friga uppgav att man valde att virna den ordi-
narie organisationen och den férutsigbarhet och igenkinning som

7% MSB (2021), Kommunal organisering av pandemirespons. En realtidsstudie av lokal resiliens.
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fanns 1 befintliga strukturer. De kommuner som avslutade den sir-
skilda organisationen under 2020 gjorde det nigon ging mellan mars
och september.””

Inrikinings- och samordningsfunktion

Kommunen kan under en extraordinir hindelse kunna st vird for
en inriktnings- och samordningsfunktion (L-ISF) p4 lokal niva. Det
innebir att kommunen ska verka for att olika aktorer, bl.a. de som
bedriver samhillsviktig verksamhet inom kommunens geografiska
omrdde fir mojlighet att samverka 1 syfte att uppnd samordning av
bide forberedelser fér och hantering av extraordinira hindelser.”*
Av de tillfrigade kommunerna aktiverade 27 procent L-ISF vid ett
eller flera ullfillen. I samtliga fall skedde det under véren 2020.
Exempel pé aktérer som medverkade 1 L-ISF var kommunala bolag,
polis, regional samverkan, férvaltningar, kommunikation, ridd-
ningstjinst, Forsvarsmakten, Svenska kyrkan, samt representanter
frin kommunens krishanteringsrdd. Frigor som diskuterades i sam-
band med L-ISF var exempelvis inriktning, kommunikation, infér-
skaffande av skyddsmateriel, ligesbilder och ledningsstd. ™

Hos de kommuner som svarade att de inte aktiverade L-ISF an-
gavs flera skil, exempelvis att arbetet med covid-19 fungerade inom
de ordinarie verksamheterna, att kommunen inte hade nigon orga-
nisation fér att aktivera L-ISF eller att kunskapen om metoden var
bristfillig. Samverkan pd regional nivd mellan kommuner har upp-
fattats som viktig av kommunerna och den har 1 stor utstrickning
skett genom etablerade strukturer exempelvis reguljira regionala
ledningsméten och nitverk mellan kommundirektérer, socialchefer
och beredskapssamordnare. Det har exempelvis underlittat koordi-
nering av ligesbilder och utlining av personal.”*

Owergripande slutsatser om kommunernas pandemirespons

MSB:s studie visar att kommunerna har strivat efter att hantera
krisen inom ramen fér den ordinarie kommunala organisationen. De

7% MSB (2021), Kommunal organisering av pandemirespons. En realtidsstudie av lokal resiliens.
706 MSB och SKR (2018), Overenskommelse om kommunernas krisberedskap 2019-2022.

77 MSB (2021), Kommunal organisering av pandemirespons. En realtidsstudie av lokal resiliens.
7% MSB (2021), Kommunal organisering av pandemirespons. En realtidsstudie av lokal resiliens.
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allra flesta kommunerna har aktiverat ndgon form av sirskild orga-
nisation men de har inte tagit 6ver sjilva krishanteringen 1 kom-
munen utan har framfér allt haft en samordnande och koordinerande
roll, bide horisontellt mellan olika férvaltningar och vertikalt mellan
verksamheter, linjeledning och politiker. De intervjuade kommun-
representanterna har lyft fram att covid-19-pandemin skiljer sig frén
andra kriser genom att den utvecklades stegvis med ett lingdraget
férlopp. Som nimnts ovan har pandemin inte alltid bedémts som en
“krishindelse” som kriver extraordinira &tgirder d& smittsprid-
ningen har varierat 6ver tid och 1 omfattning. Det ir en orsak till att
de flesta kommunerna valt att inte 18ta krisledningsnimnden trida 1
funktion. Bland respondenterna uttrycks ocksd en oro for att centra-
lisera beslutsfattandet 1 krisledningsnimnder under lingre perioder.
Uppfattningen hos flera kommuner ir att det finns risk for att pan-
demihanteringen politiseras om den professionella organisationen
tas dver av en krishanteringsnimnd.””

Forutsittningarna f6r kommunerna att hantera pandemin har
varierat beroende pd kommunernas storlek och organisation. I vissa
kommuner har det funnits sirskilda avdelningar med flera heltids-
anstillda som arbetat med krishanteringen. I mindre kommuner kan
det 1 stillet rora sig om en person som har avsatt hela eller delar av
sin tjinst till hanteringen av pandemin. Det riskerar att skapa en sir-
barhet nir belastningen p4 enskilda individer blir stor.”*

Kommissionen har tagit del av resultatet av utvirderingar av flera
kommuners krisledningsorganisationer som har genomférts av
Lars-Goéran Uddholm och Ake Jacobsson som ir fore detta ridd-
ningsledare, bdda med mangarig erfarenhet av krishantering. Deras
bild dr ocks3 att f8 kommuner har valt att aktivera sin krislednings-
nimnd och att det har funnits en stor variation 1 hur kommunerna
har valt att organisera sig. De lyfter att det inte finns ndgon universell
modell som fungerar for alla kommuner i en kris eller vilka kompo-
nenter som en krisledningsorganisation bor innehélla. De ser dock
en trend mot att den s.k. Natomodellen blir vanligare. Natomo-
dellen omfattar fasta funktioner, exempelvis stabschef, stabssekrete-
rare, personal och sikerhet. En férdel med modellen ir att en univer-
sell grundstruktur kan underlitta kommunikationen mellan olika

7% MSB (2021), Kommunal organisering av pandemirespons. En realtidsstudie av lokal resiliens.
71" MSB (2021), Kommunal organisering av pandemirespons. En realtidsstudie av lokal resiliens.
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funktioner eller aktérer.”"! Men det har dven framférts kritik mot
Natomodellen. Det finns risk att en "militir” struktur krockar med
arbetet i ordinarie strukturer.”?

I kommunerna som ingick i MSB:s studie fanns olika grad av
planering nir pandemin brét ut, 1 vissa fall fanns planer med tydligt
definierade kriterier f6r krishanteringsligen, i andra fall firre struk-
turer och mer improviserande. Flera kommuner har en kritisk in-
stillning till planers och dokuments faktiska betydelse 1 en kris.
Planer kan t.ex. uppfattas som nddvindiga att ta fram for att svara
upp mot kraven i lagstiftningen, men kan i praktiken vara oanvind-
bara i ett skarpt lige. Exempelvis har det lyfts fram att ”planerna
finns dir men nir arbete med krishanteringen sitter igdng ir det 1
bland oklart hur planer och andra dokument ska anvindas i det prak-
tiska arbetet”. I de fall planerna tagits fram f6r stabsarbete uppfattas
nyttan vara begrinsad om kommunen fortsitter att arbeta 1 linjen.
Men det finns ocksd kommuner som har en mer positiv instillning
till planer och som anser att de skapar en struktur och en gemensam
idé kring krisledningsarbetet.”"?

Nir det giller den statliga samordningen av kommunerna under
pandemin finns en tydlig forbittringspotential. Det visar sdvil
MSB:s som Jacobsons och Uddholms studier. Som nimnts tidigare
har den nationella nivin efterfrigat flera separata ligesbilder under
pandemin och det har periodvis skett parallellt utan samordning. Det
har resulterat i en stor arbetsborda ute i verksamheterna. Kommu-
nerna upplevde att staten efterfrigade mycket information utan att
friga vad kommunerna behévde f6r stéd. Framforhillningen frin
statens sida uppfattades ocksd som bristfillig d& central information
delades vid presskonferenser vilket skapade begrinsade mojligheter
fér kommunerna att planera och férbereda det fortsatta arbetet. Nir
det giller skyddsutrustning upplevde flera kommuner att de saknade
nationellt stéd och samordning och att ansvaret vilade tungt pd den
enskilda kommunen.”"

711 Presentation av Ake Jacobsson och Lars-Géran Uddholm fér Coroankommissionens

expertgrupp for krishantering den 9 december 2020.

712 MSB (2021), Kommunal organisering av pandemirespons. En realtidsstudie av lokal resiliens.
7> MSB (2021), Kommunal organisering av pandemirespons. En realtidsstudie av lokal resiliens.
714 Presentation av Ake Jakobsson och Géran Uddholm fér Coronakommissionens expert-
grupp for krishantering den 9 december 2020.
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11.5 Samhallsviktig verksamhet

Vissa verksamheter ir av avgoérande betydelse for att samhillsviktiga
funktioner ska kunna uppritthdllas i en kris. Samhillsviktiga verk-
samheter utgor enligt MSB:s definition verksamheter, tjinster eller
infrastruktur som uppritthiller eller sikerstiller samhillsfunktioner
som ir nddvindiga for samhillets grundliggande behov, virden eller
sikerhet. Dessa verksamheter kan finnas pd lokal, regional eller
nationell nivd och kan drivas i offentlig eller privat regi. Definitionen
av samhillsviktig verksamhet syftar till att skapa en 6kad tydlighet
och samsyn mellan aktorer 1 samhillet kring vad samhillsviktig verk-
samhet ir. Samhillsviktig verksamhet ir dven en viktig utgdngspunkt
iarbetet med skydd mot olyckor, krisberedskap och civilt férsvar.””

Det finns ingen utpekad myndighet som ir ansvarig for att iden-
tifiera samhillsviktig verksamhet for hela Sverige. Kommuner,
regioner och linsstyrelser identifierar vad som dr samhillsviktigt pa
deras nivier enligt det geografiska ansvarsomridet. P4 nationell nivd
identifierar bevakningsansvariga myndigheter vad som ir nationellt
samhillsviktigt enligt deras ansvarsomriden.”*

Under pandemin har MSB publicerat en generell lista 6ver vad
som bedéms som samhillsviktigt 1 hanteringen av pandemin. MSB
pekar ut f6ljande omriden som samhillsviktiga:

o Energiforsorjning

¢ Finansiella tjinster

e Handel och industri

e Hilso- och sjukvird samt omsorg
¢ Information och kommunikation
e Kommunalteknisk {6rsorjning

e Livsmedel

e Militirt férsvar

e Offentlig férvaltning

e Socialférsikringar

71> Uppgifter himtade frin MSB:s webbplats (besokt den 6 januari 2022). MSB (2020), Upp-
daterad definition samhillsviktig verksambet.
716 Uppgifter himtade frin MSB:s webbplats (besokt den 8 januari 2022).
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e Transporter

Inom respektive omrdde beskriver MSB dessutom mer detaljerat vad
som utgdr samhillsviktig verksamhet. Fér exempelvis energiférsorj-
ning avses produktion, lagring, distribution av fasta och flytande
brinslen och drivmedel och det kan handla om transporter och fér-
siljning.”"” T kommissionens férsta och andra delbetinkande berérde
vi belastningen och omstillningen inom hilso- och sjukvirden och
omsorgen under pandemin. I det hir avsnittet fokuserar vi 1 huvud-
sak pd annan samhillsviktig verksamhet utanfér hilso- och sjuk-
virds- och omsorgsomridet.

11.5.1 Samhaillsviktiga verksamheter har haft en god formaga
att hantera pandemins konsekvenser

MSB har I6pande f6ljt forutsittningarna att uppritthdlla samhills-
viktig verksamhet under pandemin. Den 20 mars 2020 hemstillde
MSB till bevakningsansvariga myndigheter om information om sam-
hillsviktiga verksamheter {6r att kunna analysera potentiella konse-
kvenser, gemensamma pifrestningar 1 hanteringen samt behov av
dtgirder. Underlagen fr&n myndigheterna har sedan legat till grund
for de ligesbilder som MSB har publicerat pd sin webbplats.”"® Den
3 november 2020 fick MSB i4ven i uppdrag av regeringen att gora
beskrivningar av tinkbara samhillskonsekvenser och dtgirder som
berorda aktorer vidtog eller planerade att vidta baserat pd de smitt-
spridningsscenarier som Folkhilsomyndigheten tog fram.”"’

I MSB:s rapportering till regeringen den 12 mars 2021 konstate-
rade myndigheten att samhillsviktiga verksamheter dittills hade haft
en god férmdga att anpassa sig till, och hantera pandemins konse-
kvenser. MSB ansdg dock att det fanns risker vid en 6kad smitt-
spridning. Rapporteringen till regeringen omfattade inte verksam-
heter inom hilso- och sjukvirden men de har berérts 1 MSB:s
ligesrapporter som beskrivs kortfattat nedan.

I de fall 6vriga samhillsviktiga verksamheter har pdverkats under
pandemin har det frimst skett genom personalbortfall, stérningar i

77 Uppgifter himtade frain MSB:s webbplats (besokt den 6 januari 2022).

718 MSB (2020), Hemstillan del 1: Regelbunden hemstillan om information med anledning av
Covid-19.

719 Ju2020/04352.
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leveranser av kritiska varor samt genom olika rid och rekommen-
dationer som har férsvirat genomférandet av samhillsviktig verk-
samhet. Uppritthdllandet av samhillsviktig verksamhet har enligt
MSB skett genom tuffa prioriteringar. Det har resulterat i att viss
verksamhet har skjutits p framtiden och det giller bl.a. underhalls-
arbeten, tillsyn och utbildningar. Aven i MSB:s senare rapporteringar
till regeringen mellan maj och november 2021 bedémdes samhills-
viktiga verksamheter ha en god férmdga att anpassa sig till och
hantera pandemins konsekvenser vid samtliga av Folkhilsomyndig-
hetens scenarier.””

MSB har bestillt och finansierat en studie frin Lunds universitet
om hur pandemin har pdverkat samhillsviktiga verksamheter pd
regional och lokal nivd 1 Skdne. Slutsatsen frdn studien ir att covid-19
har utgjort en omfattande verksamhetspafrestning inom 1 princip
alla sektorer i Skdne. Men trots det har funktionspdverkan varit
starkt begrinsad 1 de flesta sektorerna. Ett undantag ir hilso- och
sjukvirden dir verksamheter tvingades stinga, dels pd grund av sjuk
personal, dels pd grund av att personal tvingats prioritera covid-
patienter framfér andra patienter med mindre akuta §kommor.”*!

MSB:s ligesrapporter ger dven en bild av hur samhillsviktiga
verksamheter har paverkats 6ver tid under pandemin. Ligesrappor-
terna visar att det framfor allt dr hilso- och sjukvirden och omsorgen
som har berérts. I MSB:s ligesbild den 5 mars 2020 konstaterades
att berérda myndigheter och organisationer hade en god beredskaps-
planering men att de behévde ta hojd f6r en eskalering och utdragen
hantering. For att sikerstilla en fortsatt god beredskap uppmanade
MSB alla aktérer med ansvar f6r samhillsviktig verksamhet att se
over sin personalplanering och sikerstilla att de fick fortsatt tillging
till viktiga varor. Under mars 2020 tog MSB éven fram en vigledning
for hur arbetsgivare skulle tinka infér planeringen av eventuellt
bortfall av personal och leveranser av varor och tjinster.””

Under mars och april 2020 rapporterade MSB ett okat tryck pd
samhillsviktiga verksamheter kopplat till brist pd kritiska varor och
en okad arbetsbelastning. Sammantaget bedémdes paverkan som
mittlig (2 pd en 5-gradig skala) dven om spridningen i pdverkansgrad

72 MSB (2021), Bedémning av pandemins konsekvenser for sambillets sikerhet, Delrapporter
1-5).

7' MSB (2022), Corona-pandemins kaskadeffekter pi lokal och regional nivi med avseende pi
sambillsviktiga verksambeter — Mot 6kad motstindskrafft.

722 MSB (2022), Planeringsstod for bortfall av personal, varor och tiinster.

416



SOU 2022:10 Krishanteringen pa smittskyddsomradet

mellan och inom samhillssektorer var stor. Stérst pdverkan fanns
inom hilso- och sjukvdrden och omsorgen.

Efter en ndgot lugnare period under sommaren 2020 rapportera-
des under mitten av hosten 2020 iterigen en 6kad smittspridning
och en stdrre pdverkan pd samhillet. Det gillde sirskilt hilso- och
sjukvirden och omsorgen. MSB bedémde att situationen var allvarlig
och att den priglades av flera riskfaktorer. Hanteringen av pandemin
hade under en l8ng tid krivt hirda prioriteringar hos manga aktérer,
vilket skapade en situation med risk f6r ytterligare sdrbarheter. En
sddan sdrbarhet var risken fér brist pd skyddsutrustning (se iven
nedan). MSB lyfte fram vikten av att aktdrer som bedrev sam-
hillsviktig verksamhet prioriterade arbetet med kontinuitetshante-
ring och kontinuitetsplanering for att sikerstilla att férmagan upp-
rittholls och att det fanns beredskap for att hantera parallella hin-
delser sdsom kraftiga snofall, stromavbrott eller utbrott av figel-
influensa.

Trots att belastningen pd hilso- och sjukvirden och omsorgen var
fortsatt stor under vdren 2021 rapporterade MSB att liget inom
dvriga samhillsviktiga verksamheter var stabilt, och att verksamhet-
erna kunde uppritthélls utan allvarliga stérningar.

Under sommaren och hésten 2021 rapporterades dterigen ett lige
med en minskad smittspridning. Den pdverkan som fanns pd sam-
hillsviktig verksamhet bedémdes inte paverka férutsittningarna for
att uppritthdlla samhillets funktionalitet. For hilso- och sjukvirden
fanns fortsatta risker kopplade till uppskjuten verksamhet samt pa-
rallella hindelser.””

Den 6kade smittspridningen av omikronvarianten av coronaviru-
set under december 2021 och januari 2022 medférde dterigen 6kade
risker for samhillsviktig verksamhet. I Regeringskansliets liges-
rapport 1 mitten av januari 2022 framkom att samhillsviktig verk-
samhet kunde uppritthillas dven om det i vissa verksamheter ridde
ett anstringt lige och det fanns en oro f6r att viktig verksamhet dven
utanfor sjukvirden kunde drabbas av personalbortfall. MSB lyfte vid
denna tidpunkt dven fram risken {6r personalbortfall inom sektorer
med ansvar for styrning och &vervakning av energi, vatten och
elektroniska kommunikationer.”**

72 Uppgifter himtade fran MSB:s webbplats (besokt den 8 januari 2022).
72* Dagens Nyheter (2022), Oro for att smittspridningen kan sld ut el och vatten, den 15 januari
2022.
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For att minska frdnvaron av personal som en f6ljd av den dkade
smittspridningen indrade Folkhilsomyndigheten den 22 januari
forhdllningsregler om att stanna hemma fran arbete eller skola nir
man sjilv eller ndgon i hushillet var sjuk. Tiden fér hemkarantin
kortades frin sju till fem dagar, riknat frin det att personen 1 hus-
hillet fick symtom. Dessutom undantogs vissa grupper frdn regeln
om att stanna hemma nir ndgon 1 hushéllet var sjuk:

e de som hade vaccinerats med en pdfyllnadsdos (dos tre),

e personer som haft covid-19 nigon ging under de senaste tre ma-
naderna och

e vissa nyckelfunktioner inom samhillsviktig verksamhet, som inte
uppfyllde ndgot av ovanstiende kriterier f6r undantag, férutsatt
att riskreducerande 3tgirder inférdes.””

Nyckelfunktioner definierades nirmare av MSB och omfattade ex-
empelvis kritiska funktioner inom sektorer med ansvar {or energi,
elektronisk kommunikation, dricksvatten och avloppsvatten, tran-
sport, riddningstjinst, polis, omsorg och hilso- och sjukvard, krimi-
nalvird samt migration.””*

I avsnitten nedan ger vi exempel pd hur olika sektorer har pdver-
kats under pandemin baserat pd MSB:s analyser. Vi har dven kom-
pletterat med underlag frin andra myndigheter som beskriver insat-
ser som har genomforts for att stirka samhillsviktiga verksamheter.
Redogorelsen fokuserar framfér allt pd situationen under 2020.

Livsmedel

Forsorjningen av livsmedel inklusive dricksvatten tycks ha fungerat
vil under pandemins forsta dr, dven om vissa stérningar férekom.
Under viren 2020 begrinsades den fria rorligheten inom EU, vilket
paverkade inférseln av vissa varor till Sverige. Det pdverkade dock
inte den sammantagna férsorjningsférmdgan i landet.

Aven personalférsorjningen har periodvis utgjort en utmaning i
vissa livsmedelssektorer. Med stingda grinser och inreseférbud blev
det svdrare att anlita gistarbetare frdn andra linder, vilket exempelvis

72 Uppgifter himtade frin Folkhilsomyndighetens webbplats (besokt den 22 januari 2022).
726 Uppgifter himtade frin MSB:s webbplats (besokt den 22 januari 2022).
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paverkade frukt- och birplockningsbranscherna. Myndigheternas
kontroller av verksamheter som hanterar livsmedel begrinsades un-
der det forsta pandemidret pd grund av personalbrist och dtgirder
for att hilla nere fysiska kontakter.””’

Forsvarsmaktens forskningsinstitut (FOI) har pekat pd ndgra
centrala insatser som har bidragit till att trygga livsférsérjningen un-
der pandemin. FOI lyfter fram beslutet att klassa livsmedelstorsorj-
ningen som sambhillsviktig verksamhet bide i Sverige och i andra
EU-linder, att EU inférde s.k. grona grinsdvergdngar som syftade
till att leveranser av livsmedel kunde ske trots stingda landsgrinser
samt beslutet att hilla skolor 6ppna. Det sistnimnda var viktigt for
att trygga personalférsorjningen inom livsmedelssektorn.”

Energ

Energiforsorjningen tycks ha fungerat vil under pandemin och det
har inte uppstdtt ndgra brister 1 energileveranser till kunder. Aktorer
inom sektorn har dock rapporterat om en viss pdverkan som har
resulterat 1 mindre marginaler, vilket skulle kunna 6ka kinsligheten
vid storningar och avbrott. En orsak till piverkan ir sektorns bero-
ende av nyckelkompetens. Den typen av kompetens kan exempelvis
behévas vid reparation och service av stamnitet, felavhjilpande 3t-
girder inom kirntekniska anliggningar eller personal i driftcentraler.
MSB pekar pd risker vid en kraftigt 6kad smittspridning som skulle
kunna leda till personalbortfall, vilket i sin tur skulle kunna resultera
1 en allvarlig paverkan pd delar av sektorn och 1 férlingningen pd
samhillet.””

Svenska kraftnit rapporterar om en utmanande personalsituation
periodvis. Det har resulterat 1 att investeringar har senarelagts for att
klara av den felavhjilpande verksamheten.”

727 MSB (2021), Delrapport 1: Bedémning av pandemins konsekvenser for sambillets sikerbet.
Jordbruksverket och Livsmedelsverket (2021), En robust livsmedelsforsorjning vid kriser och
hojd beredskap. Atgirder och arbetsformer som stirker forutsittningarna, FOI (2021), Trygg livs-
medelsforsorining. Lirdomar fran Coronapandemin till och med hésten 2020.

728 FOI (2021), Trygg livsmedelsforsirining. Lirdomar fran Coronapandemin till och med hosten
2020.

722 MSB (2021), Delrapport 1: Bedimning av pandemins konsekvenser for samhillets sikerbet.
739 Svenska Kraftnit (2021), Arsredovisning 2020.
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Information, skydd och sikerbet

Pandemin har inneburit varierande grad av piverkan inom skydd-
och sikerhetssektorn, men sammantaget bedéms sektorn ha haft en
robusthet for att uppritthilla verksamheter under pandemin. For
exempelvis Polismyndigheten har pandemin inneburit att nya ar-
betsuppgifter har tillkommit, relaterat till lag- och regelférindringar
som inférts for att begrinsa smittspridningen. Aven férindringar i
grinskontroller har paverkat polisens verksamhet.”!

En rapport frin Forsvarets radioanstalt och fem andra myndig-
heter visar att pandemin har medfoért nya utmaningar kopplat tll
cybersikerhet. Den snabba 6vergingen till hemarbete skapade po-
tentiella sikerhetsbrister. Operatérer noterade férindringar i an-
vindarbeteenden under den férsta perioden av pandemin d& den
fasta datatrafiken ckade med mellan 30-50 procent dagtid och mel-
lan 15-20 procent kvillstid. Sverige bedéms dock ha klarat utma-
ningarna vil dven om det finns en risk f6r att incidenter som intriffat
under och med anledning av pandemin kommer att upptickas lingt
senare. Overlag har dven driften av telekommunikationsniten varit
stabil och det har inte uppstdtt nigra kapacitetsproblem 1 niten.
Operatorerna var snabba med att stilla om, bl.a. genom att aktivera
kontinuitetsplaner, inféra dtgirder for att minska smittspridning
samt skapa uthillighet.””

Offentlig forvalming

Pandemin har resulterat i att krisorganisationer har aktiverats inom
myndigheter, linsstyrelser och regioner och kommuner, vilket vi har
belyst tidigare 1 kapitlet. Krisen har inneburit en 6kad belastning pd
personal i vissa verksamheter under en ling tid. Personalbortfall och
omprioriteringar har lett till uppskjuten verksamhet, exempelvis till-
syn. Men i stort bedéms offentlig forvaltning ha fungerat vil under
pandemin.””

Pandemin har haft viss pdverkan p8 verksamheter inom socialfor-
sikrings- och arbetsloshetsersittningsomridet. Nya regelverk har

73 MSB (2021), Delrapport 1: Bedomning av pandemins konsekvenser for sambiillets sikerbet.
732 FRA, Férsvarsmakten, MSB, Polisen, PTS, Sikerhetspolisen (2020), Cybersikerbet i Sverige
— i skuggan av en pandemi.

733 MSB (2021), Delrapport 1: Bedémning av pandemins konsekvenser for sambillets sikerbet.

420



SOU 2022:10 Krishanteringen pa smittskyddsomradet

inneburit férindrade eller utdkade arbetsuppgifter.”* Inom vissa
arbetsloshetskassor har handliggningstiderna periodvis varit 18nga.
Forsikringskassan har dock lyckats undvika mycket [dnga handligg-
ningstider, 4ven om vintan pd utbetalningar stundtals varit lingre in
normalt. I viss mén har regelindringar, sd som de slopade likarin-
tygen underlittat (se dven kapitel 6).

Kommunalteknisk forsorjning

Kommunalteknisk férsérjning omfattar grundliggande funktioner
som dricksvatten, avlopp, fjirrvirme och avfallshantering. Verksam-
heter inom sektorn har visat en god férméiga att stilla om och upp-
ritthdlla férmdga och leveranser. Aktérerna har mestadels rapporte-
rat mattlig pdverkan. Det finns sirbarheter inom verksamheterna di
mycket arbete behdver utforas pd plats. Sirskilt utsatta personal-
kategorier ir driftstekniker och VA-personal. Som nimns ovan rap-
porterade MSB 1 januari 2022 om risk fér personalbortfall inom
dessa yrkeskategorier i samband med en 6kad smittspridning.”

Handel

Handeln har i stor utstrickning pdverkats av pandemin, dven om det
finns variationer inom sektorn. I rapporteringen till MSB har fram-
kommit att turism och restauranger ir exempel pa verksamheter som
har drabbats av negativa ekonomiska konsekvenser av pandemin.
Bland annat har stingda grinser lett till minskad handel i grins-
omrdden samt medfort svirigheter f6r arbetspendlare. Vissa niringar
har ocksd pdverkats mer dn andra till {6ljd av minskad tillgdng till
sisongsarbetskraft frin andra linder.”*

Finansiella tjinster

Sektorn finansiella tjinster har klarat sig utan stérningar under
pandemin. Samtidigt som svenska folket 1 allt storre utstrickning har
valt att betala via Swish och kontaktlésa kortbetalningar rapporterar

7> MSB (2021), Delrapport 1: Bedémning av pandemins konsekvenser for sambillets sikerbet.
735 MSB (2021), Delrapport 1: Bedimning av pandemins konsekvenser for samhillets sikerbet.
73 MSB (2021), Delrapport 1: Bedémning av pandemins konsekvenser for sambillets sikerbet.
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Riksbanken att det har varit {4 avbrott i de stora betalningssystemen
under 2020. For att sikra funktionaliteten i finansiella tjinster under
ridande forutsittningar har sektorn arbetat med ldsningar for att
sikerstilla tillgdng till och uthdllighet avseende bl.a. nyckelpersonal
och kritiska it-system. Privat och offentlig samverkan med fokus pd
pandemins effekter har aktiverats och regelbundna samverkans-
konferenser har genomférts inom det centrala betalningssystemet
respektive kontanthanteringen fér att ta fram samlade ligesbilder
och identifiera behov av gemensamma &tgirder och budskap.”’

Resande och transporter

Efterfrigan pa kollektiva persontransporter minskade kraftigt under
varen &r 2020 till foljd av rekommendationer, reserestriktioner,
ridsla f6r att bli smittad samt frdnvaro frin arbete och skola pd grund
av sjukdom. Det utmanande ekonomiska liget till {6ljd av minskad
kommersiell trafik var en fortsatt utmaning under 2021 for aktorer
inom sektorn, inte minst inom flygtrafiken, samt taxi- och buss-
niringen.””*

Flera samhillsviktiga verksamheter i offentlig regi ir beroende av
kommersiellt drivna verksamheter inom sektorn. De ekonomiska
forlusterna under pandemin kopplade till indrade resmonster riske-
rar att generera allvarliga foljdeffekter pd samhillsviktig verksamhet.
Ett exempel ir beroendet av fungerande busstrafik fér att kunna
utfora en storskalig evakuering. Kommersiellt drivna flygplatser ir
ett annat exempel, dir bdde riddningstjinst och kommersiellt flyg
arbetar parallellt.”” For att sikerstilla en grundliggande tillging-
lighet for transporter av personer och gods fér samhillsviktiga dnda-
mal och flygtransporter till Norrland och Gotland beslutade rege-
ringen under viren 2020 om en tillfillig allmin trafikplikt for ett an-
tal flyglinjer.”*

Trots forindringar i konsumtionsménster och pdverkan pd de
globala transportsystemen observerades inte ndgra storre férind-
ringar 1 transportvolymer under pandemins férsta &r och éverlag har

77 MSB (2021), Delrapport 1: Bedémning av pandemins konsekvenser for sambillets sikerbet,
samt uppgifter himtade frin Riksbankens webbplats (besékt den 21 januari 2022).

738 MSB (2021), Delrapport 1: Bedomning av pandemins konsekvenser for sambillets sikerbet.
739 MSB (2021), Delrapport 1: Bedémning av pandemins konsekvenser for samhillets sikerbet.
74 Uppgifter himtade frin Regeringens webbplats (besékt den 15 januari 2022).
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de svenska godstransporterna fungerat relativt vil. Vissa transport-
foretag har dock uppgett att deras verksamheter har pdverkats av
brist pd komponenter, 6kade fraktpriser och lingre leveranstider.”*!

Skyddsutrustning till sambillsviktiga verksambeter

MSB har inom ramen f{6r ett regeringsuppdrag analyserat behoven
av skyddsutrustning i samhillsviktiga verksamheter under pandemin
och uppdraget avrapporterades i september 2020. MSB konstaterade
att det vid den tidpunkten inte f6reldg nigot kritiskt behov av stéd
for anskaffning av personlig skyddsutrustning till samhillsviktig
verksamhet. Samtidigt bedémdes marknaden f6r skyddsutrustning
som osdker och att det fanns risker for brister vid en 6kad smitt-
spridning och en 6kad global efterfrdgan. MSB féreslog en rad 3tgir-
der for att skapa forutsittningar for en stabilare f6rsérjning och till-
ging: resursmikling mellan de samhillsviktiga aktérerna, omfordel-
ning av éverskott frén hilso- och sjukvirden, nationell lagerhéllning
samt nationell upphandling.”*

Behov fortsatt utvirdering och beredskapsarbete

MSB har i rapporteringen till regeringen 1 september 2021 lyft fram
ett antal dvergripande lirdomar och rekommendationer kring sam-
hillsviktig verksamhet under pandemin. MSB lyfter fram vikten av
att omhinderta och omsitta erfarenheter. Det bedéms vara av stor
betydelse att aktdrernas agerande utvirderas f6r att kunskap inte ska
g8 forlorad och fér att stirka och utveckla Sveriges krishanterings-
och beredskapsarbete. MSB pekar dven pa vikten av att uppritthélla
de arbetssitt och samverkansforum som har utvecklats under pan-
demin. Andra 4tgirder ir att sikerstilla tillgdng till skyddsutrust-
ning, trygga informationssikerheten och att uppritthélla beredska-
pen for att méta informationspaverkan.”*

741 Trafikanalys (2021), Godstransporterna under pandemin - hur klarade den svenska godstran-

sportsektorn en global kris.

742 MSB (2020), Behovsanalys avseende personlig skyddsutrustning inom samhillsviktig verksam-
het. Svar pd regeringsuppdrag. Ju2020/03246/SSK, den 15 oktober 2020.

743 MSB (2021), Delrapport 4: Bedémning av pandemins konsekvenser for mdlen for sambillets
sikerhet.
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Aven den studie som Lunds universitet har genomfért p upp-
drag av MSB lyfter fram lirdomar kring samhillsviktig verksamhet.
En lirdom ir betydelsen av att 1 forvig identifiera vilka delar av en
verksamhet som dr mest prioriterade att uppritthdlla och vad som
kan ges ligre prioritet. Det kan ske genom antingen prioritering
mellan olika verksamheters &taganden, eller sinkt ambitionsnivd
genom att exempelvis enbart tilldta digitala kontakter. Vikten av att
planera fér utdragna férlopp lyfts ocksd fram. Andra lirdomar ir
betydelsen av forberedelser genom konsekvensanalyser och stress-
tester. Vid exempelvis en organisationsférindring bor férindringens
effekt pd mojligheterna att uppritthélla verksamheten analyseras och
dvningar bor genomféras for att genomlysa hur organisationen kan
klara av extrema férhillanden. Pandemin har dven visat pa vikten av
att planera fér utdragna férlopp.”*

En annan studie frin Lunds universitet visar pd ett stort beroende
mellan olika samhillsviktiga sektorer bide inom Sverige och utanfér
véra grinser. Férsimrade transporter och restriktioner i resandet har
exempelvis gett simre rorlighet av varor och arbetskraft. Som vi har
nimnt ovan har brist p skyddsutrustning globalt haft stor piverkan
pa verksamheter 1 Sverige, 1 synnerhet hilso- och sjukvirden och
omsorgen. Reserestriktioner har hindrat gistarbetare frin andra lin-
der att arbeta i livsmedelsindustrin i Sverige. Studien visar att globala
forsérjningssystem med ett just-in-time-koncept’” och smi lager
skapar sirbarheter fér samhillsviktiga verksamheter, vilket vi dven
har pekat p4 det i det andra delbetinkandet.”*

11.6 Summering

Regeringen har fattat ca 1 400 beslut under 2020 och 2021. Det har
genomférts otaliga moéten med anledning av pandemin, bide av
informell och formell karaktir och ligesbilder har tagits fram dag-
ligen (i vissa fall tvd gdnger per dag). Regeringen, flertalet myndig-
heter, samtliga linsstyrelser, regioner och kommuner har arbetat

7 MSB (2022), Corona-pandemins kaskadeffekter pé lokal och regional nivd med avseende pi
sambillsviktiga — Mot 6kad motstindskraft.

7% Just-in-time konceptet innebir en strivan att producera och leverera varor i precis den
mingd och vid den tidpunkt som de behévs och att aktérer dirmed strivar efter att ha s§ smé
och effektiva lager som mojligt

7% Lindstrém, J., Johansson, J. (2022), How Corona Crisis Affects Critical Flows —a Swedish
Perspective.
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hirt for att bekimpa pandemin och minska dess konsekvenser. Ar-
betsbelastningen hos de mest berdrda aktorerna har bitvis varit
enorm. Som Kkris skiljer sig pandemin frn andra tidigare kriser ge-
nom dess utdragna forlopp, vilket har stillt héga krav pa uthéllighet.

Aktorer pd nationell, regional och lokal nivd har gjort olika val
nir det giller hur krisen ska hanteras. Flera har valt att arbeta med
pandemin i den ordinarie verksamheten, medan andra har valt att
etablera en sirskild organisation. Oavsett val av organisatoriskt upp-
ligg anser kommissionen att aktdrerna 6ver lag har organiserat sig
pa ett pragmatiskt sitt for att bekimpa pandemin och fér att hantera
krisens effekter. Samtidigt finns flera problem 1 krishanteringen som
ror ansvarsférdelning, mandat och roller, sirskilt nir det giller de
uppgifter som ryms inom ansvaret for samordning. De aktérer som
har ett utpekat samordningsansvar pa nationell, regional och lokal
nivd dr regeringen, MSB, linsstyrelser och kommuner. Dirull till-
kommer Folkhilsomyndighetens sirskilda samordningsansvar for
smittskyddet, samt Socialstyrelsens samordningsansvar for hilso-
och sjukvirdens och socialtjinstens krishantering. De utmaningar
som nimns 1 kapitel 9 kring ansvarsprincipen och det geografiska
omrddesansvaret har dven framtritt tydligt under pandemin.

I de utfrigningar som kommissionen har haft med olika rege-
ringsforetridare har det framkommit att regeringen, nir det giller
just smittskyddsdtgirder, 1 mycket stor utstrickning har tagit i
beaktande Folkhilsomyndighetens rd kring hur pandemin bér han-
teras. Kommissionen menar att regeringens styrning och ledning
dirmed inte har varit tydlig. Det giller sirskilt under viren 2020.

Som nimns i kapitel 10 har tidigare utvirderingar visat att myn-
digheter och aktorer pd regional och lokal niva uttryckt behov av en
utpekad, drivande aktor for att berdrda aktorer ska arbeta med en
gemensam inriktning. I en omfattande kris kan det vara nédvindigt
med en tydlig aktdrsgemensam inriktning frin regeringen di be-
rérda myndigheter eller andra aktorer kan hamna i frigestillningar
och diskussioner som handlar om olika syn pd ansvar eller férdelning
av kostnader, vilket kan leda till att dtgirder fordrojs och att han-
teringen dirmed blir ineffektiv.

Under pandemin har sddana frigestillningar kring ansvarsfordel-
ning bla. uppstitt mellan Folkhilsomyndigheten och MSB. Att
MSB:s mandat, ansvar och roll dr otydligt f6r andra aktérer dr dter-
kommande i de utvirderingar som har gjorts av tidigare intriffade
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kriser. MSB forsokte i det inledande skedet av pandemin initiera ett
proaktivt krishanteringsarbete, men menar att de hindrades av Folk-
hilsomyndigheten. MSB uppfattade att Folkhilsomyndigheten inte
ville skapa oro 1 onédan genom att tidigt hantera frigor kopplade till
virusutbrottet inom ramen fér krishanteringssystemets strukturer.
Aven ett av milen for regeringens arbete har varit att dimpa minni-
skors oro.

Under hela januari och februari 2020 var budskapet frén Folk-
hilsomyndigheten att risken {6r samhillsspridning i Sverige var l3g,
vilket dven framgick i de dagliga ligesbilder som kansliet foér kris-
hantering spred till berérda inom Regeringskansliet. Kommissionen
noterar att dven om samordningsmdten genomférdes 1 Regerings-
kansliet férsta gdngen 1 slutet av januari var det inte forrin den
11 mars 2020 som samordningen sattes igdng pad allvar 1 Regerings-
kansliet, vilket var dagen efter Folkhilsomyndighetens bedémning
att risken for allmin samhillsspridning var mycket hog. Det var d&
som sGSS, med de mest berérda statssekreterarna, borjade ha dagliga
moten. Det var inte heller forrin 1 slutet av mars som ligesbilds-
arbetet 1 Regeringskansliet kom 1 gdng ordentligt och involverade
samtliga departement dven om kansliet innan dess tog fram en kort-
fattad och évergripande ligesbild som spreds till berérda.

Fram till den 11 mars, men dven en period efterdt, ir det tydligt
att Regeringskansliet, nir de ska bedéma var 1 krisens férlopp Sve-
rige befinner sig, inte har insett att smittspridningen redan di ir
omfattande. Nir krishanteringsorganisationen 1 mitten av april 2020
rekommenderade regeringen att bérja initiera dtgirder for ett virsta
lige (dven om Sverige dnnu inte ansdgs vara i den fasen) hade Sverige
l&ngt tidigare redan ndtt toppen for den forsta vigen (toppen 1 antal
avlidna hade ndtts den 11 april och toppen i antal smittade niddes
2-3 veckor innan det datumet). Hanteringen blev siledes reaktiv
frén start under vdren 2020 och kom aldrig riktigt i kapp krisens ut-
veckling.

Nir Sverige drabbades av den andra vigen, hosten 2020, efter-
frdgade ddvarande statsminister den 29 oktober ett paket av dtgirder
for att hantera den 6kande smittspridningen. Kommissionen menar
att detta kan ses som att regeringen frdn hésten 2020 mer tydligt tog
ledningen 6ver krisen. En manad senare, bl.a. efter seminarierna med
externa experter den 15-16 december 2020 skedde intensiva dis-
kussioner 1 sGSS om dnnu mer ingripande tgirder.
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Aven om det inte ir reglerat i Regeringskansliets instruktion ir
det praxis att kansliet for krishantering vid en kris sammanstiller en
gemensam ligesbild for hela Regeringskansliet. Trots att kansliet for
krishantering etablerades fér 14 &r sedan noterar kommissionen att
kansliet fortfarande inte till fullo fr ligesinformation frdn departe-
menten. Det férhéllandet att ansvarsprincipen ligger till grund for
krishanteringen iven inom Regeringskansliet kan enlig kom-
missionen ha férsvirat informationsspridningen i Regeringskansliet.

Kommissionen har fitt en inblick i Regeringskansliets ligesbild-
arbete och vilka samordningsméten som har héllits bide pd politisk
nivd och ginstemannanivi. Kommissionen har dven fitt ta del av de
olika scenarier som har varit Regeringskansliets fokus vid olika
ligen. Kommissionen har dven till viss del fitt en inblick 1 hur mal
och strategier fér pandemihanteringen har arbetats fram. Eftersom
det inte finns ndgra métesprotokoll frin ndgot av alla de méten som
har genomforts (expeditionschefsméten, GSS, sGSS, allmin bered-
ning, sikerhetspolitiska ridets méten, krishanteringsrddets méten)
har kommissionen inte kunskap om hur olika bedémningar och av-
vigningar har gjorts 1 Regeringskansliet under de tvd &r som pan-
demin har hanterats. Det gir dirmed inte till fullo att utvirdera de
avgorande beslut som har fattats kring olika dtgirder och vigval.
Kommissionen har endast 1 begrinsad omfattning kunnat 4 nigon
inblick 1 vilka dtgirder som diskuterades men som aldrig ledde till
ndgot konkret regeringsbeslut.

Som konstaterats 1 detta kapitel och tidigare, har Folkhilsomyn-
digheten det 6vergripande ansvaret for landets smittskydd. Folk-
hilsomyndigheten ir vidare en expertmyndighet som inom sin orga-
nisation och 1 sina minga nitverk och plattformar har kontaktytor
mot experter och praktiker. Myndigheten stillde tidigt om sin orga-
nisation att kunna f6lja, férbereda och hélla 6vriga myndigheter, nit-
verk och regeringskansli informerade.

I intervjuer och dokumentation framkommer att Folkhilso-
myndigheten kontinuerligt har lett och deltagit 1 omfattande sam-
verkan med regioner, linsstyrelser, andra myndigheter, branschor-
ganisationer och andra berérda aktorer. Allminna rdd, foreskrifter,
vigledningsdokument synes dirfér ha diskuterats och forankrats
med berérda. Detta ir viktigt f6r genomférbarhet och nyanserar i
viss min bilden av att Folkhilsomyndigheten ensam héllit i taktpin-
nen eller saknat behov av att anlita extern expertis.
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Flera av de regeringsuppdrag som Socialstyrelsen fick under pan-
demins inledande fas 1ig utanfér myndighetens normala taganden
och var av en mer operativ karaktir. Det tycks uppenbart att myn-
digheten inte hade beredskap f6r denna typ av uppdrag utan fick pla-
nera, agera och forsoka leverera simultant. Socialstyrelsens roll vad
giller samordning av hilso- och sjukvard och socialtjinst 1 kris bor
tydliggéras. Om myndigheten férvintas ha en tydlig operativ roll,
bér myndigheten sikra en tydlig beredskap for detta.

Vi dterkommer till den rddande ansvarsordningen 1 betinkandets
slutkapitel.

Givet Folkhilsomyndighetens och Socialstyrelsens roll som ex-
pertmyndigheter, dr det naturligt att samordning framfér allt sker
med expertis eller profession. Trots att bdde Folkhilsomyndigheten
och Socialstyrelsen har etablerad nitverkssamverkan med regionala
foretridare inom hilso- och sjukvirden (regionernas smittskydds-
likare, kliniska mikrobiologiska laboratorier, och virdhygien, re-
spektive regionernas TiB och chefslikare) s& saknades, i varje fall
initialt under pandemin, etablerade kontakter med hégre tjinstemin.
Frin regionernas perspektiv upplevdes det som om samordningen av
pandemiarbetet har pdgitt i flera parallella spar, vilket i vissa fall lett
till ineffektivitet. Under pandemins ging har bida myndigheterna
utvecklat kontakter och haft regelbundna méten med SKR:s etable-
rade nitverk. Kommissionen menar att det infér kommande kriser
ir det viktigt att klargdra pa vilken nivd myndigheternas samordning
med regionerna ska etableras, samt vilken roll SKR ska ha.

Det gemensamma samordningskansli som linsstyrelserna etable-
rade 1 mars 2020 har fungerat som en viktig nod f6r samordning av
uppdrag och information mellan de 21 linsstyrelserna och med andra
nivier i krishanteringssystemet. Samordningskansliet tycks ha bidra-
git till en 6kad effektivitet och likvirdighet i linsstyrelsernas kris-
hantering. A ena sidan har det varit en fordel att kansliet foretrider
och samordnar 21 myndigheter, & andra sidan har det inneburit ett
problem d& kansliets mandat uppfattades som otydligt initialt. Det
problemet har dock minskat éver tid genom en 6ppen dialog med
involverade parter. Kommuner och regioner ger en delad bild av
linsstyrelsernas insatser under pandemin. Vissa kommuner och
regioner anser att linsstyrelsen har spelat en viktig roll i deras lin
och bidragit till {érmigan att hantera pandemin. Det har exempelvis
skett genom gemensamma kommunikationsplattformar for linet,
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samverkanskonferenser och juridiskt st6d. Andra ir mer kritiska och
menar att linsstyrelsen har varit for passiv och inte hittat sin roll 1
den hir krisen. Om det geografiska omrddesansvaret som krisbered-
skapssystemet bygger pd ir otydligt finns risk f6r att insatser for-
senas eller blir ineffektiva. Det pekar pd vikten av en kontinuerlig
dialog mellan linsstyrelserna, regioner och kommuner om férdel-
ning av roller och ansvar p3 regional nivd infér en krissituation.

Under pandemin har linsstyrelserna tagit fram ligesbilder som
olika aktorer pd lokal, regional och nationell nivd har kunnat dra
nytta av. Arbetet med att ta fram ligesbilderna har dock varit tids-
krivande f6r sdvil linsstyrelser som kommuner och det finns en rap-
porteringstrotthet hos minga. Vissa linsstyrelser dr ocksd kritiska
till hur arbetet med ligesrapporterna har styrts och organiserats frin
nationell nivd, inte minst d& ligesrapporter har efterfrigats frin flera
aktorer parallellt. Kommissionen har tidigare konstaterat att det tog
allt f6r 18ng tid innan en nationell ligesbild 6ver kommunernas ildre-
omsorg kunde sammanstillas och oklarheter i hur informationsin-
samlingen skulle organiseras synes ha bidragit till detta.

Den krishanteringsmekanism som de flesta regionerna har eta-
blerat ir sirskild sjukvirdsledning (SSL). Minga regioner valde att
g8 upp 1 SSL innan de hade nigra bekriftade fall av covid-19. Sam-
mantaget har sjukvirdens regionala ledning, liksom sjukhusens led-
ning styrts utifrn katastrofmedicinska strukturer under stora delar
av pandemin. Det har fungerat relativt vil, diremot saknades bered-
skap att hantera en ldngdragen kris, bl.a. utifrin personalférsérjning,
vardplatser och styrning av annan pdgdende sjukvird. Endast ett fatal
regioner etablerade en krisledningsnimnd for formell regionévergri-
pande krisledning under pandemin.

Flertalet kommuner har strivat efter att hantera krisen inom
ramen for den ordinarie organisationen. De flesta kommunerna
valde dirfér att inte aktivera sin krisledningsnimnd under 2020. Det
motiverades med att det inte fanns behov, att pandemin inte betrak-
tades som extraordinir, eller att arbetet kunde skétas inom ordinarie
verksamhet. Vissa kommuner sig ocksd en risk att verksamheter
politiseras nir viktiga beslut frintas tjinstepersoner och 1 stillet
fattas av politiker i en nimnd. De allra flesta kommunerna har dock
aktiverat ndgon form av sirskild organisation som framfor allt haft
en samordnande och koordinerande roll genom exempelvis krisled-
ning, funktionsgrupper eller utokade ledningsgrupper. Ungefir en
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tredjedel av kommunerna etablerade en lokal inriktning- och sam-
ordningsfunktion (L-ISF) som exempelvis involverade polis, ridd-
ningstjinst, Forsvarsmakten, Svenska kyrkan och representanter
frin kommunens krishanteringsrdd. Samverkan p4 regional nivd mel-
lan kommunerna har uppfattats som viktig av kommunerna. Denna
samverkan har i stor utstrickning skett genom etablerade strukturer,
exempelvis reguljira regionala ledningsméten och nitverk mellan
kommundirektérer, socialchefer och beredskapssamordnare. Detta
har underlittat koordinering av ligesbilder och utlining av personal.
Kommissionens évergripande bild ir att kommunerna har organise-
rat sina krisorganisationer pd ett pragmatiske sitt, utifrdn lokala fér-
utsittningar och behov.

Trots en omfattande smittspridning och ett utdraget férlopp har
samhillsviktiga verksamheter haft en god f6rmiga att uppritthilla
sin funktionalitet under pandemins tv4 forsta ir. Det giller exempel-
vis centrala samhillssektorer som produktion och distribution av
livsmedel och energi samt transporter. I den min samhillsviktiga
verksamheter har paverkats har det frimst skett genom personal-
bortfall, stérningar 1 leveranser av kritiska varor samt genom olika
rdd och rekommendationer som har piverkat férutsittningarna att
bedriva verksamhet. Visst arbete har fitt skjutas pd framtiden, ex-
empelvis underhillsarbeten, tillsyn och utbildningar. Hilso- och
sjukvdrd och omsorg utgdér samhillsviktig verksamhet och inom
dessa sektorer har pandemins paverkan varit mycket stor. I kom-
missionens forsta och andra delbetinkande har vi berort belast-
ningen och omstillningen inom dessa sektorer.
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12 Forutsattningar och val i det
svenska smittskyddsarbetet

Vi har 1 virt andra delbetinkande funnit att Sverige under virus-
utbrottets tidiga skede valde en annan vig in minga andra linder i
arbetet med att begrinsa smittspridningen. Detta vigval karaktiri-
seras av att Sverige 1 stort baserat smittskyddsdtgirder pd rekom-
mendationer och frivillighet, 1 stillet for att f6lja mdnga andra lin-
ders exempel med mer ingripande dtgirder och nedstingningar.

I detta kapitel skildrar vi férutsittningarna och utgdngspunkterna
for den svenska smittskyddshanteringen och ett urval av de icke-
medicinska 3tgirder som beslutats (eller inte beslutats) av frimst
regeringen och Folkhilsomyndigheten. En férsta frga dr di vilken
kunskap som fanns, eller borde ha funnits, 1 Sverige tidigt under
viren 2020. Vi inleder dirfor kapitlet med en mycket éversiktlig be-
skrivning av den initiala kunskapen om viruset och dess spridning
(avsnitt 12.1). Direfter beskriver vi nigra av de bedémningar som
gjordes av Folkhilsomyndigheten i borjan av viren 2020 (av-
snitt 12.2.1) och redovisar sirskilt de riskbedémningar som myndig-
heten gjorde vid den hir tidpunkten (avsnitt 12.2.2).

I avsnitt 12.3 f6rsoker vi finga de utgingspunkter som enligt vir
uppfattning har priglat frimst regeringens och Folkhilsomyndig-
hetens forhdllningssitt i smittskyddshanteringen. Vi behandlar dir
frégor som frivillighet, individens eget ansvar, kravet pa evidens, pro-
portionalitet, avvigning mellan olika intressen, tidpunkt, uthllighet
och acceptans. Vi har direfter valt att 1 avsnitt 12.4 titta nirmare pd
ndgra omrdden dir Sveriges hantering skilt sig frin minga andra lin-
ders, nimligen grinskontroller, hilsokontroller och karantin (av-
snitt 12.4.1), begrinsning av allmidnna sammankomster och offent-
liga tillstillningar (avsnitt 12.4.2), skolstingningar (avsnitt 12.4.3)
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samt anvindning av munskydd hos allminheten (avsnitt 12.4.4). Ka-
pitlet avslutas direfter med en summering (avsnitt 12.5).

12.1 Den initiala kunskapen om viruset och dess
spridning

Syftet med denna 6versikt av den tidiga kunskapsutvecklingen gil-
lande det nya coronaviruset ir att ge en fond mot vilken Folkhilso-
myndighetens och regeringens bedémningar och beslut 1 det initiala
skedet av pandemin kan betraktas. Vi vill dock vara tydliga med att
vér ambition inte ir att presentera en heltickande beskrivning av den
kunskapsutveckling som skett, och som fortfarande sker, under pan-
demin.

December 2019

I december 2019 lades ett antal patienter in pd sjukhus i Wuhan med
lunginflammation med okint ursprung. Senare tester visade att flera
av dessa hade den sjukdom som senare kom att f§ namnet covid-19.
Vid denna tidpunkt var det okint hur viruset spred sig och det fanns
dd inga bevis f6r att det spreds mellan minniskor, iven om det fanns
tecken som tydde pd det.”"

Den 30 december meddelades hilsoinstitutioner 1 Kina om ut-
brottet och dagen dirpd fick WHO frén flera hdll upplysningar om
utbrottet i Kina.”*

Januar: 2020

Den 5 januari 2020 delade WHO information om utbrottet till samt-
liga medlemslinder genom det internationella hilsoreglementets in-
formationssystem (IHR). WHO gav r&d till linderna att vidta for-
siktighetsdtgirder for att minska risken f6r akuta luftvigsinfektion-

74 The Independent Panel for Pandemic Preparedness and Response (2021), Covid-19: Make
it the Last Pandemic.
7% The Independent Panel for Pandemic Preparedness and Response (2021), Covid-19: Make
it the Last Pandemic.
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er.”¥ T ett pressmeddelande samma dag informerade WHO om de
44 fall” av smittade som identifierats och uttalade att 11 av dessa var
allvarligt sjuka medan &vriga 33 befann sig i ett stabilt tillstdnd.
WHO uttalade att de symtom som férekom i huvudsak var feber
och att ndgra patienter hade andningssvarigheter och invasiva skador
pa bdda lungorna, men att det saknades evidens for betydande smitta
mellan minniskor.””" Den 7 januari identifierades viruset som ett
nytt coronavirus.”””

I ett pressmeddelande den 9 januari uttalade WHO att corona-
virus tillhér en stor virusfamilj dir vissa orsakar mindre allvarlig
sjukdom, t.ex. vanlig férkylning, medan andra kan leda till mer all-
varlig sjukdom som MERS och SARS samt att vissa sprids litt mellan
individer medan andra inte goér det. WHO uttalade vidare att kine-
siska myndigheter bedémt att viruset inte tycktes spridas litt mellan

minniskor.”?

Samma dag publicerade EU:s smittskyddsenhet (ECDC) en
forsta beddmning av hotet mot EU. Myndigheten sig, mot bak-
grund av att det inte var klarlagt att viruset smittade mellan minni-
skor och att inga fall hade upptickts utanfér Wuhan, att risken fér
spridning till EU var lig men inte kunde uteslutas. Risken f6r vidare
spridning inom EU bedémdes som lig till mycket 13g.””* Antalet
flygpassagerare frin Kina till EU uppgick vid denna tid till ca
495 000 per minad.”” Samtidigt varnade man fér att mycket fort-
farande var okint om virusutbrottet varfér det fanns en hog grad av
osikerhet i ECDC:s bedémning.”

Det forsta dodsfallet intriffade 1 Kina och rapporterades den
11 januari och det forsta bekriftade smittfallet utanfér Kina rappor-
terades tvd dagar senare 1 Thailand. Ytterligare ett par dagar senare

7 The Independent Panel for Pandemic Preparedness and Response (2021), Covid-19: The
Authoritative Chronology, December 2019—March 2020.

750 Siffran justerades ned till 41 fall den 11 januari 2020 till f61jd av indrad falldefinition, The
Independent Panel for Pandemic Preparedness and Response (2021), Cowvid-19: The
Authoritative Chronology, December 2019-March 2020.

71 Uppgifter himtade frin WHO:s webbplats (besokt den 28 november 2021), Preumonia of
unknown cause — China.

72 WHO, Novel Coronavirus (2019-nCoV) Situation Report — 1, den 21 januari 2020.

753 Uppgifter himtade frain WHO:s webbplats (besdkt den 28 november 2021), WHO State-
ment regarding cluster of pneumonia cases in Wuhan, China.

7 ECDC, Threat Assessment Brief: Pnewmonia cases possibly associated with at novel
coronavirus in Wuban, China, den 9 januari 2020.

735 ECDC, Scenarios for a further increase in the spread of 2019-nCov, delad den 10 februari
2020.

3¢ ECDC, Threat Assessment Brief: Pnewmonia cases possibly associated with at novel corona-
virus in Wuban, China, den 9 januari 2020.
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rapporterades en smittad person i Japan.””” WHO uttalade i ett
pressmeddelande den 13 januari att det inte var ovintat att fall skulle
upptickas 1 andra linder och efterlyste en kontinuerlig aktiv 6ver-
vakning och beredskap i andra linder.”® Dagen dirp4, den 14 januari,
skrev WHO pa Twitter att preliminira analyser av kinesiska myndig-
heter inte visade nigra klara tecken p4 smitta mellan minniskor.”

Ungefir en vecka senare, den 20 januari, offentliggjorde emeller-
tid kinesiska experter i nationell TV att smittspridning skett mellan
minniskor och att sjukvirdspersonal fanns bland de smittade. P3-
foljande dag skrev WHO pd Twitter att det var klart att smittan
kunde spridas mellan minniskor. Kort direfter, den 23 januari, in-
forde Wuhan en lockdown.”® D3 hade 571 bekriftade fall rapporte-
rats 1 Kina varav 95 allvarligt sjuka och 17 avlidna.”'

ECDC bedémde den 22 januari, bl.a. mot bakgrund av att det
forekommit smitta mellan minniskor, att risken f6r spridning till
EU genom resenirer som besokt Wuhan och som haft nira kontakt
med sjuka individer var mittlig. Risken fér vidare spridning inom
EU/EES bedémdes som mycket 18g — dock under férutsittning att
smittspridning mellan minniskor var begrinsad och att kraftfulla
forebyggande och kontrollerande atgirder vidtogs i tid. Nir det
gillde inkubationstid hinvisade ECDC till ett uttalande av en kine-
sisk expert som hivdade att inkubationstiden var mellan 2-12 da-
gar.”* Denna tid var alltsd betydligt lingre in inkubationstiden fér
vanlig sisongsinfluensa som oftast ir 1-3 dagar.”®

Den 23 januari avstod IHR Emergency Committee frin att re-
kommendera WHO att utlysa internationellt hilsonodlige, men
uppmanade samtidigt alla linder att vara férberedda for ytterligare

757 The Independent Panel for Pandemic Preparedness and Response (2021), Covid-19: The
Authoritative Chronology, December 2019-March 2020.

758 Uppgifter himtade frdn WHO:s webbplats (besckt den 28 november 2021), WHO state-
ment on novel coronavirus in Thailand.

75 The Independent Panel for Pandemic Preparedness and Response (2021), Covid-19: The
Authoritative Chronology, December 2019-March 2020.

7 The Independent Panel for Pandemic Preparedness and Response (2021), Covid-19: Make
it the Last Pandemic, och The Independent Panel for Pandemic Preparedness and Response
(2021), Covid-19: The Authoritative Chronology, December 2019-March 2020.

7' \WHO, Novel Coronavirus (2019-nCoV), Situation Report — 3, den 23 januari 2020.

72 ECDC, Rapid Risk Assessment. Outbreak of acute respiratory syndrome associated with a
novel coronavirus, Wuhan, China; first update, den 22 januari 2020.

763 Uppgifter himtade frin Folkhilsomyndighetens webbplats (besékt den 14 december
2021).
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spridning. WHO presenterade di ett preliminirt Ro-tal’® om
1,4-2,5. WHO uppmanade alla linder att

be prepared for containment, including active surveillance, early detec-
tion, isolation and case management, contact tracing and prevention of
onward spread of 2019-nCoV infection, and to share full data with
WHO 765

Vid denna tidpunkt publicerades den forsta vetenskapliga artikeln
om covid-19 som var granskad av utomstdende experter. Artikeln,
som publicerades 1 The Lancet den 24 januari, beskrev det kliniska
forloppet for de 41 sjukhustfall som WHO tidigare rapporterat om.
Den visade bl.a. att alla 41 insjuknade hade lunginflammation med
lungtorindringar varav tolv utvecklade akut lungsvikt, s.k. acute re-
spiratory distress syndrom (ARDS), som krivde intensivvird och
respiratorbehandling samt att sex patienter dog.”*® Samma dag publi-
cerades den rapport som offentliggjordes i Kina den 20 januari (i
samband med uttalandet om att smittspridning skett mellan minni-
skor). Artikeln, som publicerades 1 The Lancet, beskrev smittsprid-
ning inom en familj och att asymtomatisk smitta, dvs. smitta frin
symtomfria personer, framstod som méjlig.”*’

Den 26 januari uppgav Chinese National Health Commission att
det nya coronaviruset var smittsamt iven under inkubationstiden
och att karantinperioden dirfér sattes till 14 dagar.”®® Inkubations-
tiden uppskattades d3 till 2-10 dagar.”®” Samma dag bedémde ECDC
att risken for férekomst av ytterligare importerade fall av covid-19
till EU/EES-linder var mittlig (férutom i linder med storst volymer
av resande frin linder 1 Asien f6r vilka sannolikheten fér ytterligare
importfall bedémdes vara hog). Risken for vidare spridning inom
EU/EES bedémdes dock som lig, men diremot mycket hég vid sen

764 Kallas dven basalt reproduktionstal och ir en epidemiologisk term fér hur smittsam en
infektionssjukdom ér. Ro-tal anger det genomsnittliga antal personer som en smittad forvintas
smitta om alla ir mottagliga for infektionen.

765 Uppgifter himtade frin WHO:s webbplats (besckt den 25 november 2021), Statement on
the first meeting of the International Health Regulations (2005) Emergency Committee regarding
the outbreak of novel coronavirus (2019-nCoV).

766 C. Huang m.fl., Clinical features of patients infected with 2019 novel coronavirus in Wuhan,
China, the Lancet, The Lancet, den 24 januari 2020.

767 J.F. Chan m.fl. (2020), A familial cluster of pneumonia associated with the 2019 novel corona-
virus indicating person-to-person transmission: a study of a family cluster, The Lancet, den
24 januari 2020.

78 Uppgifter himtade frin China National Health Commissions webbplats (besokt den
26 november 2021).

79 WHO, Novel Coronavirus (2019-nCoV), Situation Report — 6, den 26 januari 2020.
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upptickt av fall om indamilsenliga 3tgirder inte vidtogs. Men
ECDC varnade terigen for att det foreldg betydande osikerhet 1
riskbedémningarna.””

Naigra dagar senare, den 29 januari, uppgav WHO vid en press-
konferens att det totalt fanns 6 065 bekriftade fall globalt, varav
59971 Kina, och att 132 personer (alla i Kina) avlidit.”" Utifrdn
dessa uppgifter skulle virusets dédlighet kunna uppskattas till drygt
2 procent av bekriftat smittade, vilket ir betydligt hégre jimfort
med vanlig sisongsinfluensa. Samma dag publicerades en kinesisk
studie dir man funnit att inkubationstiden i genomsnitt var 5,2 dagar
men att den varierade stort (2-14 dagar) och férfattarna uttryckte
stdd for en karantinperiod pa 14 dagar.””

Den 30 januari uppgav China National Health Commission att
ildre personer med kroniska sjukdomar ir mest sirbara fér det nya
coronaviruset.””

Samma dag, den 30 januari 2020, utlyste WHO ett internationellt
hilsonédlige (internationellt hot mot ménniskors hilsa, PHEIC) pd
grund av coronaviruset och uppmanade alla linder att omgdende for-
soka forhindra okad smittspridning. WHO:s internationella hilso-
nédlige ir den allvarligaste varning som WHO kan utfirda vid extra-
ordinira hindelser.””* Det uttalades att det fortfarande var mojligt
att bryta smittspridningen, férutsatt att linder satte in strikta
dtgirder for att tidigt uppticka sjukdomstall, isolera, behandla,
smittspdra och féresprika social distansering. WHO uttalade dock
att det inte fanns ndgra skil att begrinsa resandet eller handeln pd
grund av viruset.”””> Det hade di rapporterats 7 736 fall och 170 av-
lidna i Kina och viruset hade spridit sig till 18 linder utanfér Kina.””*

En oberoende internationell expertpanel, tillsatt av WHO, har i
efterhand kritiserat att WHO:s utlysande av internationellt hilso-

7 ECDC, Rapid Risk Assessment. Outbreak of acute respiratory syndrome associated with a
novel coronavirus, China; First cases imported in the EU/EEA; second update, den 26 januari
2020.

77! Uppgifter himtade frin WHO:s webbplats (besokt den 11 januari 2022).

72 Q. Li mAL,, Early Transmission Dynamics in Wuban, China, of Novel Coronavirus—Infected
Pneumonia, New England Journal of Medicine, den 29 januari 2020.

773 Uppgifter himtade frin China National Health Commissions webbplats (bestkt den
26 november 2021).

7% The Independent Panel for Pandemic Preparedness and Response (2021), Covid-19: Make
it the Last Pandemic.

775 Uppgifter himtade frain WHO:s webbplats (besdkt den 26 november 2021), Statement on
the second meeting of the International Health Regulations (2005) Emergency Committee
regarding the outbreak of novel coronavirus (2019-nCoV).

776 \WHO, Novel Coronavirus (2019-nCoV), Situation Report — 10, den 30 januari 2020.
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nodlige inte 3tfoljdes av kraftfulla och omedelbara tgirder i de
flesta linder, trots att det fanns bevis for att en hégst smittsam ny
sjukdom spred sig runt virlden. Det borde enligt samma panel ha
stdtt klart for alla linder att covid-19 utgjorde ett allvarligt hot.
Panelen konstaterade vidare att det for ett sldende stort antal linder
var forst 1 mars 2020, efter att covid-19 férklarats vara en pandemi
och det redan fanns en utbredd smittspridning, som 4tgirder till slut
vidtogs.”””

Samma dag som WHO utlyste internationellt hilsonédlige pub-
licerades en artikel 1 New England Journal of Medicine om presym-
tomatisk smitta, dvs. smitta fore symtomdebut, som roérde ett fall
dir smittan skett under inkubationstiden och dir indexpatientens
sjukdom dessutom var ospecifik och kortvarig.””® Det rddde under
viren delade meningar virlden 6ver om vilken betydelse symtomfria
hade f6r smittspridningen. I t.ex. Danmark bedémde Statens Serum
Institut den 31 januari 2020 att det fanns stéd fér presymtomatisk
smitta och ansdg att det fanns studier som tydde pd att smitta frin
milda (som det di dven fanns evidens fér) eller asymtomatiska fall
spelade en roll i smittspridningen.””” Aven i Norge ansigs smitt-
spridning frin symtomfria kunna utgéra ett hot.”* I slutet av januari
2020 fanns det dven svenska experter som bedémde att det var troligt
med smittsamhet under slutet av inkubationstiden. De bedémde det
dock som oklart om det handlade om timmar eller om ndgon eller
nigra dagar.””' Gruppens beddmning delgavs Folkhilsomyndigheten
den 3 februari.”®

Den 31 januari publicerades en kinesisk studie som gav stéd for
att viruset hade hdg smittsamhet (med ett Ro-tal pd 2,7 om inga
restriktionsdtgirder infordes) och hade potential att ge upphov till
en global pandemi”® ECDC hinvisade till Chinese Center for

777 The Independent Panel for Pandemic Preparedness and Response (2021), Covid-19: Make
it the Last Pandemic.

778 C. Rothe m.fl., Transmission of 2019-nCoV Infection from an Asymptomatic Contact in Ger-
many, New England Journal of medicine, den 30 januari 2020.

779 Statens Serum Institut, Ristkovurdering af 2019-nCoV udbrud pd baggrund af de seneste
dogns udvikling, den 31 januari 2020.

7% Uppgifter limnade av Frode Forland, smittskyddsdirektdr vid Folkehelseinstituttet i
Norge, vid méte med Coronakommissionen den 8 september 2021.

781 Minnesanteckningar frin méte med medlemmar i Svenska Sillskapet fér Virologi, januari
2020.

782 Uppgift limnad av Jan Albert.

78 1.T. Wu m.il., Nowcasting and forecasting the potential domestic and international spread of
the 2019-nCoV outbreak originating in Wuban, China: a modelling study, The Lancet, den 31 ja-
nuari 2020.
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Disease Control and Prevention som di uppskattade att Ro-talet 1ig
mellan 2 och 3 och att inkubationstiden i regel var 3-7 dagar men
kunde stricka sig upp till 14 dagar. Sannolikheten fér ytterligare
importerade fall till EU/EES bedémdes som mattlig till hog. Vidare
spridning inom EU/EES uppskattades till mycket l3g till 13g om fall
uppticktes 1 tid och dtgirder vidtogs. Diremot bedémde ECDC att
risken f6r vidare spridning inom EU/EES var hég vid sen upptickt
av importfall om indamélsenliga dtgirder inte vidtogs.”* Samma dag
rapporterades de tvd forsta fallen frin Italien, bdda med koppling till
Wuhan.”® Sverige fick d& ocks3 sitt forsta smittfall.

Februari 2020

Den 1 februari uttalade WHO att asymtomatisk smitta var mycket
sillsynt 1 frdga om andra coronavirus varfér sddan smitta sannolikt
inte var det som drev spridningen av detta virus, utan att det 1 huvud-
sak var de symtomatiska fallen som gjorde det.”* Senare under vdren
kritiserades uttalandet om att smittspridningen frin asymtomatiska
personer framstod som sillsynt av bl.a. Anthony Fauci, chef for
USA:s National Institute of Allergy and Infectious Diseases
(NIAID)."

Den 2 februari rapporterades det forsta dédsfallet utanfér Kina
(p4 Filippinerna) och flera linder éver hela virlden rapporterade sina
forsta bekriftade fall. Flera linder inférde grinskontroller och
omfattande smittspdrning. Kryssningsfartyget Diamond Princess
med 6ver 3 700 personer ombord sattes dagen dirpd i karantin utan-
for Yokohama, Japan.”

WHO publicerade den 4 februari en Strategic Preparedness and
Response Plan som syftar till att f6rhindra vidare smittspridning och
att mildra effekterna av utbrottet i alla linder genom att st6dja linder

78 ECDC, Rapid risk assessment. Outbreak of acute respiratory syndrome associated with a novel
coronavirus, China: first local transmission in the EU/EEA — third update, den 31 januari 2020.
785 The Independent Panel for Pandemic Preparedness and Response (2021), Covid-19: The
Authoritative Chronology, December 2019-March 2020.

86 WHO, Novel Coronavirus(2019-nCoV). Situation Report — 12, den 1 februari 2020.

787 CNN, Fauci says the WHO’s comment on asymptomatic spread is wrong. Here's the difference
between asymptomatic and pre-symptomatic spread, den 10 juni 2020.

7% The Independent Panel for Pandemic Preparedness and Response (2021), Covid-19: The
Authoritative Chronology, December 2019-March 2020.
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och andra aktérer vid framtagandet av nationella och regionala pla-
789
ner.

Den 7 februari uppgav ECDC i en vigledning:

Coronaviruses are usually transmitted by direct contact through large
respiratory droplets, but other modes of transmission have been identi-
fied. To date, human-to-human transmission through direct contact is
the most common transmission mode for 2019-nCoV.””*

Aven om det d3 inte fanns evidens for att smittan var luftburen,
rekommenderade ECDC att forsiktighet skulle iakttas med hinsyn
till de osdkerheteter som foreldg kring virusets férmaga att spridas
genom aerosoler. Andra smittvigar, som kontakt med férorenade
ytor eller férem8l och inandning av aerosoler under aerosolgenere-
rande procedurer, kunde enligt ECDC ha férekommit i vissa fall.””!
WHO har definierat luftburen smitta som

[t]he spread of an infectious agent caused by the dissemination of drop-
let nuclei that remain infectious when suspended in air over long dis-
tances and time.”*?

Den 10 februari uppgav ECDC att det kom allt fler beligg for att
personer med mild sjukdom kunde sprida viruset och att rapporte-
rade fall frdn Kina férmodligen utgjorde toppen av ett isberg efter-
som mildare fall troligtvis blev testade i ligre utstrickning. ECDC
bedémde att det var rimligt att anta att resenirer frin smittdrabbade
omrdden bdde inom och utanfér Kina hade fortsatt att anlinda ll
Europa. Med en inkubationstid pd upp till 14 dagar var det enligt
ECDC mojligt att det fanns resenirer som anlint till Europa innan
reserestriktioner inférdes men som fortfarande inte hunnit utveckla
symtom. Enligt ECDC var det mgjligt att antalet upptickta fall i
Europa kunde komma att 6ka snabbt under de paféljande dagarna
eller veckorna.”

7 WHO, 2019 Novel Coronavirus (2019-nCoV): Strategic Preparedness and Response Plan,
den 4 februari 2020.

7 ECDC, Technical report. Guidelines for the use of non-pharmaceutical measures to delay and
mitigate the impact of 2019-nCoV, den 7 februari 2020.

7VECDC, Technical report. Guidelines for the use of non-pharmaceutical measures to delay and
mitigate the impact of 2019-nCoV, den 7 februari 2020.

72 WHO (2014), Infection prevention and control of epidemic- and pandemic-prone acute respi-
ratory infections in health care. WHO Guidelines.

73 ECDC, Scenarios for a further increase in the spread of 2019-nCov, delad den 10 februari
2020.
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I sin riskvirdering den 14 februari beddsmde ECDC att risken for
smittspridning inom EU/EES och Storbritannien var lig. ECDC
konstaterade d& att 13 linder utéver Kina dagen innan rapporterat
om lokal smittspridning (Frankrike, Férenade Arabemiraten, Japan,
Kanada, Malaysia, Sydkorea, Singapore, Storbritannien, Taiwan,
Thailand, Tyskland, USA och Vietnam).””*

Under perioden den 10-23 februari hade antalet bekriftat smit-
tade pd Diamond Princess ¢kat frin 10 till 691 fall.””

Norra Italien drabbades av klusterutbrott i februari, framfor allt
i regionerna Lombardiet och Veneto. Italienska myndigheter beslu-
tade den 23 februari att i drabbade omrdden férbjuda in- och utresor,
forbjuda allminna och privata sammankomster, att stinga skolor
m.m.””® Samma dag héjde ECDC risknivén fér smittspridning inom
EU/EES och Storbritannien frin lig, tll lig till méttlig. Risken for
liknande klusterutbrott som de i Italien bedémdes vara méttlig till
hog 1 6vriga linder och risken f6r resande eller bosatta 1 omriden
med samhillsspridning ansdgs hog.””’

Den 28 februari uppgraderade WHO risken f6r global smitt-
spridning till den hégsta nivin.”” Det var dock d4 innu inte friga om
en pandemi. Vid en presstriff samma dag uttalade WHO att det fort-
farande fanns mojlighet att stoppa viruset om kraftfulla dtgirder vid-
togs for att tidigt uppticka fall, isolera och spdra kontakter.””” Kort
direfter deklarerade flera linder att undantagstillstdnd gillde och
ménga linder inférde s.k. lockdowns.

Mars—april 2020

Den 2 mars bedémde ECDC att risken f6r mer omfattande smitt-
spridning inom EU/EES och Storbritannien var mattlig till hog un-
der de kommande veckorna. I friga om presymtomatisk smitta ut-

7 ECDC, Risk assessment. Outbreak of severe acute respiratory syndrome coronavirus 2 (SARS-
CoV-2): increased transmission beyond China — fourth update, den 14 februari 2020.

7% The Independent Panel for Pandemic Preparedness and Response (2021), Covid-19: The
Authoritative Chronology, December 2019-March 2020.

7% ECDC, Threat assessment brief. Outbreak of novel coronavirus disease 2019 (COVID-19):
situation in Italy, den 23 februari 2020.

77 ECDC, Threat assessment brief. Outbreak of novel coronavirus disease 2019 (COVID-19):
situation in Italy, den 23 februari 2020.

7% The Independent Panel for Pandemic Preparedness and Response (2021), Covid-19: The
Authoritative Chronology, December 2019-March 2020.

7 Uppgifter himtade frin WHO:s webbplats (besékt den 14 januari 2022).
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talade ECDC att det inte fanns stark evidens fér detta.”® ECDC
ansdg dven den 12 mars att det rddde stor osikerhet i friga om vilken
inverkan presymtomatisk smitta hade i den totala smittspridnings-
dynamiken i pandemin.*”

Folkhilsomyndigheten ndddes den 3 mars av en underrittelse 1
EU:s Early Warning and Response System om att Island rapporterat
13 fall (av totalt 16 fall) som alla hirrérde frin skidomrdden i norra
Italien och/eller Osterrike. Den 4 mars kom ytterligare information
frén Island som rapporterade att 26 fall hade diagnostiserats med
covid-19 hos islindska medborgare samt att alla hirrérde frn tva
kluster 1 skidomrdden 1 alperna (18 fall i Trentino, Italien, och 8 fall
i Ischgl, Osterrike).* Denna information kunde tyda p3 att smitt-
spridningen var hogre i de omrddena in vad de officiella siffrorna
angav. Hilsomyndigheterna i Osterrike hade di endast rapporterat
om 29 fall till WHO.**

Den 10 mars fanns tecken pd samhillsspridning i Sverige, 1 Stock-
holm och Vistra Gétaland. Den 11 mars 2020 férklarade WHO att
covid-19 var en pandemi och den 13 mars konstaterade organisation-
en att Europa blivit pandemins epicenter.”

Den 12 mars publicerades en forskningsartikel dir andelen asym-
tomatiska individer som testat positivt ombord p det karantinsatta
kryssningsfartyget Diamond Princess uppskattades till s§ mycket
som 18 procent.’®

I april publicerade singaporianska forskare en artikel som tydde
pi att SARS-CoV-2-viruset kunde spridas luftburet.**® Samma

80 ECDC, Rapid Risk Assessment. Outbreak of novel coronavirus disease 2019 (COVID-19):
increased transmission globally — fifth update, den 2 mars 2020.

80V ECDC, Rapid risk Assessment. Novel coronavirus disease 2019 (COVID-19) pandemic: in-
creased transmission in the EU/EEA and the UK — sixth update, den 12 mars 2020.

802 Uppgifter kommissionen tagit del av vid sekretariatets besék hos Folkhilsomyndigheten
den 12 januari 2022.

3 NOU 2021:6, Myndighetenes hindtering av koronapandemien. Rapport fra Koronakommi-
sjonen, april 2021.

84 Uppgifter himtade frain WHO:s och Folkhilsomyndighetens webbpaltser (besokta den
28 november 2021), WHO Director-General's opening remarks at the media briefing on
COVID-19 - 13 March 2020.

805 K. Mizumoto m.fl., Estimating the asymptomatic proportion of coronavirus disease 2019
(COVID-19) cases on board the Diamond Princess cruise ship, Yokohama, Japan, 2020, Euro-
surveillance, den 12 mars 2020.

806 Kungl. Vetenskapsakademien (2021), Vad kan vi ldra av pandeminé Kunskapséversikter och
rekommendationer frin Kungl. Vetenskapsakademiens expertgrupp om covid-19.

441



Forutsattningar och val i det svenska smittskyddsarbetet SOU 2022:10

médnad uttalade folkhilsoexperter att ett vaccin kunde forvintas
komma s§ tidigt som inom 12-18 manader.*”

12.2 Beddmningar i det inledande skedet i Sverige
12.2.1 Folkhdlsomyndighetens bedomningar

Med kunskapen om hur viruset spred sig 6ver virlden tittar vi nu pd
hur den initiala hindelseutvecklingen sdg ut i Sverige, med sirskilt
fokus pd Folkhilsomyndighetens bedomningar 1 ett tidigt skede.

Den 2 januari 2020 informerade Folkhilsomyndigheten landets
smittskyddsenheter om det lokala utbrottet av lunginflammation 1
Kina. Myndigheten foljde direfter utbrottet och rapporterade forsta
gingen om det pd sin webbplats den 10 januari.*® Folkhilsomyndig-
heten uttalade sig om virusutbrottet fér forsta gdngen den 16 januari
2020. Myndigheten uppgav di att den f6ljde hindelseutvecklingen
men bedémde risken fér fall 1 Sverige som mycket ldg. Enligt myn-
digheten fanns det dd dnnu inga sikra bevis {6r éverfoéring frin min-
niska till minniska.*” Denna bild kom dock att férindras fem dagar
senare nir WHO meddelade att det var klart att smittan kunde spri-
das mellan minniskor.*® Ny information publicerades direfter kon-
tinuerligt, bl.a. publicerades en forsta version av frigor och svar om
det nya coronaviruset den 22 januari, dir myndigheten rekommen-
derade att resenirer frén Sverige till Kina skulle hdlla god handhygien
och undvika marknader med levande djur samt kontakt med sjuka
personer.*"!

Socialdepartementet tog 16pande del av Folkhilsomyndighetens
bedémningar vad gillde smittsamheten av covid-19 och 1 mitten av
januari uppgav myndigheten till departementet att sjukdomen inte
verkade sirskilt smittsam. Under januari till borjan av april 2020 tog
departementet inte del av nigon av Folkhilsomyndigheten gjord be-

897 The Independent Panel for Pandemic Preparedness and Response (2021), Covid-19: Make
it the Last Pandemic.

8% Folkhilsomyndigheten, Nér hinde vad under covid-19-pandemin. Tidslinje publicerad pd
myndighetens webbplats (besdkt den 20 januari 2022).

899 Pressmeddelande den 16 januari 2020 p3 Folkhilsomyndighetens webbplats.

819 The Independent Panel for Pandemic Preparedness and Response (2021), Covid-19: The
Authoritative Chronology, December 2019-March 2020.

811 Folkhilsomyndigheten, Nir hinde vad under covid-19-pandemin. Tidslinje publicerad pd
myndighetens webbplats (bestkt den 20 januari 2022).
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démning av det basala reproduktionstalet utan av de bedémningar
som WHO och ECDC gjorde.*"?

Folkhilsomyndigheten informerade Socialdepartementet vid ett
mote den 24 januari om att de flesta som insjuknat till foljd av viruset
var ildre men att de personer som avlidit dirutéver haft underlig-
gande sjukdomar. I bérjan av mars angav myndigheten att dldre per-
soner och sirskilt de med hjirt- och kirlsjukdom, diabetes, kronisk
lungsjukdom och hégt blodtryck var éverrepresenterade bland de
svara fallen. Aven rapporter frin ECDC gav stod for att dldre och
multisjuka var sirskilt sirbara.’”®

Den 31 januari 2020, dagen efter det att WHO utlyst internation-
ellt hilsonsdlige, gjorde Folkhilsomyndigheten en hemstillan till
regeringen om att klassificera covid-19 som en allmin- och samhills-
farlig sjukdom.

I hemstillan, som mélade upp en timligen dramatisk bild, hin-
visade Folkhilsomyndigheten bl.a. till att WHO uppmanat alla lin-
der att vidta kraftfulla dtgirder for att hitta smittade, isolera och be-
handla fall, kartligga smittvigar samt vidta andra icke-medicinska
dtgirder for att minska smittspridningen. Myndigheten anférde vi-
dare att mer ingripande 3tgirder riktade mot enskilda 1 vissa fall
skulle kunna bli aktuella. Myndigheten bedémde att risken f6r vidare
smittspridning i Sverige, sdvil till enstaka individer som till samhallet
1 stort var 18g, men ansdg att covid-19 skulle regleras 1 smittskydds-
lagen for att en god beredskap skulle kunna uppritthillas. Folkhil-
somyndigheten angav att infektionen 1 manga fall leder till allvarlig
lungsjukdom som kriver intensivvird och att den beriknade dodlig-
heten 13g sd hogt som 2 procent®* av de smittade. Mot bakgrund av
att di aktuell kunskap talade for att sjukdomen kunde medfora
allvarliga storningar i samhillsviktiga funktioner och att medicinska
dtgirder mot virusinfektionen i form av t.ex. vaccination eller speci-
fik likemedelsbehandling helt saknades bedémdes extraordinira
smittskyddsdtgirder, sisom hilsokontroll vid inresa, karantin eller
avspirrning, kunna vara av avgorande betydelse fér smittskyddet.

812 Socialdepartementet, Svar pd Coronakommissionens fragor till statssekreterare Maja Fjaestad,
den 20 maj 2021.

813 Socialdepartementet, Svar pd Coronakommissionens fragor till statssekreterare Maja Fjaestad,
den 20 maj 2021.

814 Beddmningen utgick frin data p4 antal fall, antal som var i behov av intensivvird samt antal
dodsfall som rapporterades kontinuerligt i WHO Situation reports samt ECDC Risk assess-
ments, se Folkhilsomyndigheten, Frdgor till Folkhdlsomyndigheten frin Coronakommissionen,
den 28 december 2021.
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Karantin och avspirrning nimndes av myndigheten dven som tvi
dtgirder som anvints av de kinesiska myndigheterna och som WHO
bedémt vara adekvata och effektiva dtgirder. Folkhilsomyndig-
hetens beddmning var att covid-19 uppfyllde kriterierna for att vara
en samhillsfarlig sjukdom.*” Hemstillan bifélls dagen dirpd av
regeringen.

Trots att innehdllet 1 hemstillan gav signaler om ett relativt all-
varligt lige, tonade Folkhilsomyndigheten ned allvaret i sin kommu-
nikation bl.a. vid en forsta gemensam presstriff som myndigheten,
Socialstyrelsen och Socialdepartementet holl samma dag som hem-
stillan gjordes till regeringen, se avsnitt 13.3.2. Vid méte med kom-
missionen har Folkhilsomyndigheten dock uppgett att myndighet-
ens héllning mot Regeringskansliet har varit tydlig, att det miste
finnas beredskap och att det kunde bldsa upp till storm. Myndig-
heten ville med hemstillan vara tydlig med de risker som fanns och
peka pd behovet av att klassificera covid-19 som en samhillsfarlig
sjukdom. Enligt myndigheten var en klassificering d& inte sjilvklar
utan menade att det t.o.m. fanns vissa i1 smittskyddskretsen som var
emot detta.*"®

Den 12 februari 2020 fick Socialdepartementet information frin
Folkhilsomyndigheten om att 81 procent av de smittade drabbades
av mild sjukdom och 14 procent av allvarlig sjuklighet (enligt upp-
gifter frin Kina). S3 mycket som 3 procent bedémdes ha behov av
intensivvard och dédligheten bedémdes uppgd till 1 procent. Folk-
hilsomyndigheten uppskattade dédligheten till mellan 1 och 2 pro-
cent.'” Vid allmin beredning dagen dirp4, den 13 februari, presen-
terades dessa siffror f6r regeringen. I presentationen gjordes dven en
jimforelse med sisongsinfluensa och det angavs att Sverige under
sisongen 2018-2019 haft 14 000 anmilda fall och ca 1-2 000 déds-
fall, vilket innebar en dédlighet om ca 10 procent. Det pdpekades
dock att det fanns en kraftig underrapportering avseende sisongs-
influensa och att det sannolikt fanns minst 10 ginger fler fall, vilket
skulle ge en dédlighet pd 1 procent men att dédligheten kunde vara
dnnu ligre. Presentationen lyfte dock som viktiga skillnader mellan

815 Folkhilsomyndigheten, Hemstdllan om att infektion med 2019-nCoV klassificeras som all-
mdnfarlig och sambillsfarlig sjukdom, Dnr. 00487-2020, den 31 januari 2020.

816 Uppgifter limnade av Folkhilsomyndigheten vid méte med Coronakommissionen den
18 januari 2022.

817 Socialdepartementet, Svar pd Coronakommissionens fragor till statssekreterare Maja Fjaestad,
den 20 maj 2021.
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influensa och covid-19 fram: inga kinda likemedel, inget vaccin,
ingen immunitet i befolkningen och dilig kunskap om sirbara grup-
Per.glg

Folkhilsomyndigheten framférde den 13 mars 2020 att arbetet
med att bromsa spridningen di hade gitt in i en ny fas som krivde
andra insatser in tidigare. Fokus 18g p4 att férdrdja smittspridning i
befolkningen samtidigt som de ildsta och skéraste skulle skyddas
mot sjukdomen. De grupper som 16pte storst risk att 3 svir sjuk-
dom fanns inom sjukvirden och ildreomsorgen och var de som
enligt myndigheten skulle skyddas i férsta hand. Myndigheten ut-
talade vidare att nistan alla fir lindrig sjukdom och tillfrisknar efter
en tids egenvird i hemmet. Det fanns enligt myndigheten dirfor inga
medicinska skil att provta alla som insjuknade med symtom som
hosta, snuva, feber eller annat som kunde tyda pa covid-19, men som
ocksd kunde vara ndgon annan infektion. I samband med att Folk-
hilsomyndigheten beriknade behovet av virdplatser uttalade myn-
digheten 4terigen den 23 mars 2020 pd sin webbplats att de allra
flesta — 1 synnerhet personer under 70 &r — kommer att {4 lindriga
symtom av covid-19 och tillfriskna efter en tids egenvird i hem-
met”.*"

Angdende smittspridning frin symtomfria personer hade Folk-
hilsomyndigheten linge instillningen att den stod f6r en mycket
begrinsad andel av den totala smittspridningen. Socialdepartementet
fick 1 bérjan av februari 2020 information frén Folkhilsomyndig-
heten att WHO:s bedémning var att symtomfria personer bara i
sillsynta fall var smittsamma, att det var oméjligt att viruset kunde
smitta under hela inkubationstiden och att myndigheten bedémde
att coronaviruset smittar nir en person ir sjuk och i samband med
insjuknandet. Socialdepartementet informerades den 6 mars 2020 av
Folkhilsomyndigheten att det saknades vetenskapligt underlag nir
det gillde hur linge en person ir smittsam men att det var rimligt att
anta att smittsamhet framfér allt foreligger under den symtomatiska
perioden. Enligt myndigheten fanns en internationell samsyn om att
epidemin drivs av personer med symtom pd sjukdom, men att en del
som ir sjuka bara har milda symtom, speciellt i bérjan av sjukdomen,
och att det dirfor dr mojligt att bli smittad av nigon med mild hosta

815 Uppgifter som kommissionen tagit del av vid sekretariatets besdk pd Regeringskansliet den
26 januari 2022.
819 Uppgifter himtade frin Folkhilsomyndighetens webbplats (besékt den 7 februari 2022).
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som inte kinner sig sjuk. I bérjan av april var myndighetens bedém-
ning fortfarande att smittspridningen frin symtomfria bara stod fér
en mycket begrinsad andel. Socialdepartementet menar att de 3tgir-
der som vidtogs, bl.a. i form av rekommendationer om hemarbete,
social distansering, gymnasieskola pa distans samt beslut om besoks-
forbud i dldreomsorgen, tog hjd for att presymtomatisk och asym-
tomatisk smitta kunde férekomma.**

Under viren 2020 ridde det dock delade meningar virlden 6éver
om vilken betydelse symtomfria hade f6ér smittspridningen av
covid-19 och flera andra tog denna smitta pd betydligt storre allvar,
bl.a. Danmark och Norge.*”!

Nir det giller smittvigar har Folkhilsomyndigheten hela tiden
framhéllit dropp- och kontaktsmitta, inklusive aerosolsmitta frin
hostningar eller nysningar.*”” Myndighetens instillning ir att covid-
19 inte tillhér de luftburna smittorna.* Inom myndigheten har det
funnits en diskussion om smittvigar och hur de ska framstillas.
Exempelvis diskuterades vid ett méte i myndighetens s.k. beredande
forum den 22 oktober 2020 forslag pd indring 1 webbtexten om
droppsmitta. Avanteckningarna framgar bl.a. att man ansdg att myn-
digheten behovde bli tydligare med att luftburen smitta inte var
aktuell for covid-19. Vidare framgdr att man ville trycka mindre pd
att smittrisken ir stor frin yta om det inte rér sig om droppar.** I
november 2020 bérjade myndigheten att pd sin webbplats tydligare
uppmirksamma smittspridning via inandning nir en infekterad per-
son andas ut.*”

Myndigheten har i beskrivningen av smittvigar under storre de-
len av 2020 alltsd framhéllit dropp- och kontaktsmitta och idven
pekat pd aerosolsmitta frén hostningar eller nysningar.

820 Socialdepartementet, Svar pd Coronakommissionens fragor till statssekreterare Maja Fjaestad,
den 20 maj 2021.

821 Uppgifter limnade av Kire Molbak och Frode Forland vid méte med kommissionen den
1 respektive den 8 september 2021.

822 Se t.ex. Folkhilsomyndigheten, Rekommendationer for handliggning av misstinkta fall av
covid-19. 2020-03-19, Interimistisk version 9, och Folkhilsomyndigheten, Folkhilsomyndighe-
tens remissyttrande 6ver promemorian dndringar i det tillfilliga forbudet mot att hilla allméinna
sammankomster och offentliga tillstillningar, den 27 augusti 2020.

823 Uppgifter himtade frin Folkhilsomyndighetens webbplats (besokt den 17 januari 2022).
824 Uppgifter som kommissionen tagit del av vid sekretariatets besék hos Folkhilsomyndig-
heten den 12 januari 2022.

825 Uppgifter limnade av Folkhilsomyndigheten (e-post), den 18 januari 2022.

446



SOU 2022:10 Férutsattningar och val i det svenska smittskyddsarbetet

12.2.2 Folkhdlsomyndighetens riskbedémningar

Folkhilsomyndigheten har bedémt risknivier for spridning av
covid-19. Myndigheten har uppgett att deras bedémningar ir en
beskrivning av risken vid en given tidpunkt och inte en bedémning
om en férvintad framtida utveckling. Bedémningarna baseras p3 in-
formation frin WHO och ECDC samt information om de rapporte-
rade svenska fallen.* T riskbedémningarna anvinds en femgradig
skala (mycket lag, 1ag, méttlig, hog, mycket hog) 1 bedémningen av
risken fér importfall samt risk fér spridning 1 Sverige. Under
januari-mars gjorde Folkhilsomyndigheten féljande bedémningar:

e Den 31 januari bedémdes risken f6r importfall som mdttlig och
risken for spridning i Sverige (annat in till enstaka nira kontak-
ter), vid enstaka importfall som mycket ldg.*”” Vid denna tidpunkt
rapporterades det forsta smittfallet 1 Sverige. Personen 1 friga
hade rest frdn Kina.***

e Den 4 februari bedémdes risknivierna oférindrade. I friga om
att risken f6r spridning i Sverige bedémdes som fortsatt mycket
18g angavs att det laboratorieverifierade importfallet 1 Sverige den
31 januari inte medfért ndgon sekundirspridning och att hante-
ringen av fallet skotts enligt etablerade rutiner.®

o Aven den 10 februari bedémdes risknivierna oférindrade.®°

o Inte heller den 18 februari gjordes nigon férindrad bedémning
av risknivierna men 1 beslutet redogjorde myndigheten f6r fakto-
rer som talade f6r en riskminskning, en oférindrad risk respek-
tive en riskokning. Det som enligt myndigheten talade for en
riskminskning var att spridningen 1 Kina fortsatte men att ok-
ningen enligt WHO:s statistik hade avtagit. Det som talade for
en ofdrindrad risk var informationen om omfattande provtag-
ning av misstinkta fall inom sdvil Sverige som Europa och 6vriga
virlden, att provtagningsindikationen for laboratorieanalys av

826 Folkhilsomyndighetens svar pd Coronakommissionens skriftliga frigor, den 23 april 2021.
827 Folkhilsomyndigheten, Beslut avseende risknivder coronaviruset 2019-nCoV, den 31 januari
822(;2149(.)1khéilsomyndigheten, nCov 2019 — Cases’ updates. 2020-01-31 4:30 PM. Epilige 31 jan
8Zghl:}(c))l.khéilsomyndigheten, Beslut avseende risknivder coronaviruset 2019-nCoV, den 4 februari
823(3.21453(.)1khéilsornyndigheten, Beslut avseende risknivder coronaviruset 2019-nCoV, den 10 febru-
ar12020.
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misstinkta fall 1 Sverige var bred och bedémdes finga upp miss-
tinkta fall 6ver hela landet och dittills resulterat 1 163 provtag-
ningar dir alla utom ett prov fallit ut som negativt, att hante-
ringen av det i Sverige upptickta fallet fungerade vil och att inga
fler fall i Sverige hade rapporterats, samt att spridningen till nya
linder utanfér Kina tycktes ha avtagit i omfattning. De faktorer
som talade fér en riskékning var att det fanns en del som talade
for att det forekom samhillsspridning i begrinsad omfattning i
vissa linder utanfér Kina, framfér allt i Singapore och Japan, men
med tilligget att informationen var mycket osiker, att antalet
milda fall som rapporterades var hégt och att risken fér obe-
mirkta introduktioner kunde 6ka.*!

e Den 25 februari hojdes bada risknivierna till hdg risk f6r import-
fall och ldg risk for spridning 1 Sverige (annat in till personer runt
enstaka importfall). Nytillkomna faktorer som talade f6r en risk-
okning var enligt myndigheten att det férekom sambhillssprid-
ning 1 begrinsad omfattning 1 vissa linder utanfér Kina (framfér
allt 1 Sydkorea, Iran och norra Italien och viss spridning sannolikt
dven 1 Singapore och Japan), att minga d& reste frdn Sverige till
Italien och att det fanns resande frén Iran och Sydkorea, samt att
storre smittspridning kring enstaka fall hade registrerats vid ett
flertal tillfillen, t.ex. i Sydkorea, Tyskland och Frankrike.*** Anta-
let bekriftade fall i Sverige begrinsades di fortfarande till ett.*”

e Den 2 mars hojdes risknivierna ytterligare till mycket hig risk for
importfall och mdrtlig risk f6r spridning i Sverige. Nytillkomna
faktorer som talade f6r en riskékning var bl.a. att flertalet linder
1 Europa under senaste veckan upptickt fall som smittats 1 norra
Italien eller Iran, att minga dtervinde till Sverige frin resor till
Italien och att WHO bedémde att det pdgick lokal spridning i
flera linder i virlden.** Enligt myndigheten gjordes bedém-
ningen mot bakgrund av att smittspridning rapporterats frin bl.a.
vanliga resmdl for svenskar. Med vil kommunicerad information
om risklinder, etablerad diagnostik och tydliga rekommen-
dationer om testning av symtomatiska resenirer frin aktuella lin-

831 Folkhilsomyndigheten, Beslut avseende risknivder for covid-19, den 18 februari 2020.

832 Folkhilsomyndigheten, Beslut avseende risknivder for covid-19, den 25 februari 2020.

833 Folkhilsomyndigheten, COVID-2019 OMVARLDSBEVAKNING 2020-02-25. Epilige
2020-02-25.

834 Folkhilsomyndigheten, Beslut avseende risknivder for covid-19, den 2 mars 2020.
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der bedémdes vidare smittspridning 1 Sverige kunna férhindras.
Risken for allmin spridning i landet bedémdes dirfor vid denna
tidpunkt vara mittlig.”” Vid denna tidpunkt hade Sverige 14 be-
kriftade fall.** Direfter borjade antalet fall att stiga snabbt.*”

e Den 10 mars hojdes risknivin till den hogsta, mycker hig risk,
dven for samhillsspridning 1 Sverige. Nytillkomna faktorer som
18g bakom riskékningen var att det fé6rekom samhillsspridning 1
ett flertal linder utanfér Kina och att liget var oklart 1 ett flertal
europeiska linder, att tvd fall upptickts som inte rest eller haft
kontakt med bekriftade fall samt att 326 fall frén ca 5 000 analy-
serade prover i Sverige upptickts.”® Folkhilsomyndigheten hade
1 sin interna omvirldsbevakning noterat att ECDC bara ett par
dagar tidigare bedémt att risken for samhillsspridning (wide-
spread and sustained transmission) 1 EU/EES och Storbritannien
var mattlig till hég under de foljande veckorna om linder fort-
satte att rapportera fall och klusterutbrott.*”

Folkhilsomyndigheten har uppgett att myndighetens riskbedom-
ning ir en bedémning av liget vid ett givet tillfille, med tillginglig
information om smittan, smittspridningen samt vidtagna tgirder
som huvudsakliga bedémningsgrunder. Det ir inte en bedémning
om en férvintad utveckling, dvs. det ir inte nigon prognos.**° Nigra
framitblickade bedémningar gjordes inte av myndigheten. Myndig-
heten bérjade tidigt att gora vissa scenarier men myndigheten ansig
att de byggde pd f6r minga antaganden (eftersom det di saknades
data) som gjorde att de inte gav ndgra trovirdiga resultat. For att

835 Folkhilsomyndighetens svar p4 Coronakommissionens skriftliga frigor, den 23 april 2021.
8% Folkhilsomyndigheten, COVID-2019 OMVARLDSBEVAKNING 2020-03-02. Epilige
2020-03-02.

87 Den 3 mars hade Sverlge 24 bekriftade fall varav 4 var sekundirfall till ett fall som smittats
utomlands. Ovriga fall hirrérde frin Tyskland (1), Kina (1), Iran (3) och Italien (15) och fal-
len var spridda 6ver 5 olika lin, Folkhilsomyndigheten, COVID-2019 OMVARLDSBEVAK-
NING 2020-03-03. Epilige 2020-03-03. Den 5 mars hade antalet smittade okat till 60 varav
5 fall var sekundirfall till fall som smittats utomlands medan ovriga fall hirrorde frin
Italien (48), Iran (5), Tyskland (1) och Kina (1). Smittan fanns d& i 7 lin, Folkhilsomyndig-
heten, COVID-2019 OMVARLDSBEVAKN[NG 2020-03-05. Epildge 2020-03-05. Den
6 mars hade antalet smittade 6kat till 101 fall, de flesta hirrérde frén Italien, Folkhilso-
myndigheten, COVID-2019 OMVARLDSBEVAKNING 2020-03-06. Epilige 2020-03-06.
Den 9 mars var antalet bekriftade fall 248 i Sverige, Folkhilsomyndigheten, COVID-2019
OMVARLDSBEVAKNING 2020-03-09. Epilige 2020-03-09.

838 Folkhilsomyndigheten, Beslut avseende risknivder for covid-19, den 10 mars 2020.

839 Folkhilsomyndigheten, COVID-2019 OMVARLDSBEVAKNING 2020-03-10. Epilige
2020-03-10.

840 Folkhilsomyndighetens svar pd Coronakommissionens skriftliga frigor, den 23 april 2021.

449



Forutsattningar och val i det svenska smittskyddsarbetet SOU 2022:10

forbereda regeringen och andra myndigheter m.fl. f6r ett férindrat
lige vidtog Folkhilsomyndigheten 1 stillet dtgirder som uppma-
ningar, rekommendationer, hemstillningar, kunskapsunderlag och
kommunikationsinsatser.*!

Det ir dock uppenbart att i vart fall vissa myndigheter, diribland
MSB och Socialstyrelsen, inte uppfattade att det var friga om en be-
démning avseende ett givet tillfille och inte en framédtblickande be-
démning (se avsnitt 11.2.2 och 11.2.3 samt iven kapitel 13.3.2).
Aven Kommunikationsavdelningen pa Folkhilsomyndigheten upp-
levde problem med att kommunicera riskbedémningarna, att de litt
kunde missférstds och att manga gjorde det under februari.*** Kom-
missionen har inte kunnat utréna om det under februari 2020 var
klarlagt p& central nivd i Regeringskansliet att riskbedémningarna
inte var framéitblickande.

Forst den 2 mars 2020 gjorde Folkhilsomyndigheten ett fortyd-
ligande att riskbedémningen inte var en prognos infoér framtiden
utan en bedémning &ver liget vid det angivna tillfillet.**

12.3  Utgangspunkter for svenska smittskyddsatgarder

En av kommissionens viktigaste 6vergripande slutsatser 1 det andra
betinkandet var att det svenska vigvalet nir det giller arbetet med
att begrinsa smittspridningen har betonat smittskyddsdtgirder som
bygger pa frivillighet och personligt ansvar, snarare in mer ingri-
pande dtgirder. Vi konstaterade att de svenska smittskyddsinsat-
serna sirskilt viren 2020 nistan uteslutande bestod i allminna rid
och rekommendationer frin Folkhilsomyndigheten. I delbetinkan-
det redogjorde vi for flera av dessa, se kapitel 6.

Kommissionen har stillt frigor bdde muntligen och skriftligen
till statsrdd och Folkhilsomyndigheten for att ta reda pd mer om det
svenska vigvalet och férutsittningarna fér olika smittskyddsdcgir-
der nir Sverige stilldes infér pandemin. Nedan redogér vi for de

841 Folkhilsomyndigheten, Frdgor till Folkhilsomyndigheten fran Coronakommissionen, den
28 december 2021, och uppgifter limnade av Folkhilsomyndigheten vid méte med Corona-
kommissionen den 18 januari 2022.

82 Uppgifter limnade av Folkhilsomyndighetens chefer f6r kommunikation och press vid
mote med sekretariatet den 17 januari 2022.

83 Uppgifter himtade frén Folkhilsomyndighetens webbplats, Uppdaterad riskbedomning for
covid-19 i Sverige (besdkt den 21 januari 2022).
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omstindigheter som statsrdd och Folkhilsomyndigheten har upp-
gett vara utgdngspunkter i den svenska smittskyddshanteringen.

12.3.1 Frivillighet

Tyngdpunkten 1 smittskyddsarbetet ligger pa det frivilliga forebyg-
gande arbetet. Av forarbetena till smittskyddslagen framgir att
smittskyddsarbetet huvudsakligen bér genomféras pd frivillig vig
och att méjligheterna till tvingsdtgirder inte spelar ndgon framtri-
dande roll. Av smittskyddslagen foljer dven att var och en, sdvil smit-
tade som osmittade, har ett ansvar {or att férhindra smittspridning
(en nirmare redogorelse f6r smittskyddslagen finns 1 avsnitt 4.1 1
vart andra delbetinkande).

Smittskyddslagens fokus pd frivillighet har av tidigare statsmi-
nistern Stefan Lofven anforts som en anledning till att en stor del av
smittskyddsarbetet viren 2020 bedrevs i form av rekommendationer
och allminna rid som beslutades av Folkhilsomyndigheten.** Aven
Folkhilsomyndigheten har pekat pd smittskyddslagens utformning
och anfért att myndigheten 1 stora delar av sina allminna rid och
rekommendationer utgdtt frin det ansvar som enligt smittskydds-
lagen vilar pd var och en. Myndigheten har dven anfért att smitt-
skyddslagen innehéller en rad svagheter och inte gett tillrickliga for-
utsittningar for en effektiv och indamailsenlig hantering av pan-
demier av covid-19-pandemins karaktir och omfattning. Folkhilso-
myndigheten har dock anfért att mycket av ansvaret for att begrinsa
smittspridningen faller tillbaka pd den enskilde oavsett lagstiftning,
eftersom &tgirderna handlar om att hilla avstdnd och triffa en be-
grinsad krets av andra minniskor.**

Som vi har redogjort for 1 kapitel 9 fanns det vid pandemins inled-
ning inte lagstdd for att inféra lockdowns eller andra nedsting-
ningar, utdver vissa bestimmelser i ordningslagen. Denna omstin-
dighet har bdde statsrid och Folkhilsomyndigheten pekat pa. Stats-
rddet Mikael Damberg har bl.a. uttryckt att det fanns {8 verktyg i

bérjan och att man var tvungen att arbeta p4 annat sitt.**

844 Stefan Lofvens svar pd Coronakommissionens frigor, den 29 november 2021, samt uppgif-
ter limnade av Stefan Lofven vid kommissionens utfrdgning den 15 december 2021.

85 Folkhilsomyndighetens svar pi Coronakommissionens frigor, den 23 april 2021.

84 Folkhilsomyndighetens svar pd Coronakommissionens frdgor, den 23 april 2021, och upp-
gifter limnade av Mikael Damberg vid kommissionens utfrdgning den 7 december 2021 och
uppgifter limnade av Stefan Lofven vid kommissionens utfrdgning den 15 december 2021.
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Tidigare statsministern Stefan Lofven har uppgett att regeringen
bedomde att det fanns behov av att under pandemins ging skaffa sig
ett stdrre utrymme att vidta mer ingripande &tgirder.* Som exem-
pel har nimnts férbudsférordningen®® och den s.k. bemyndigande-
lagen®”. Det kan dock nimnas att statsridet Lena Hallengren till
kommissionen har uttryckt att det fore inférandet av bemyndigan-
delagen inte bedémdes finnas ndgot behov av mer ingripande ned-
stingningar.*°

12.3.2 Krav pa evidens och proportionalitet

Av smittskyddslagen f6ljer dven att smittskyddsdtgirder ska bygga
pa vetenskap och beprévad erfarenhet och inte fir vara mer lingt-
gdende dn vad som ir forsvarligt med hinsyn till faran f6r minni-
skors hilsa. En liknande bestimmelse finns i den sirskilda pandemi-
lagen som tridde i kraft i januari 2021.%"' Aven i Folkhilsomyndig-
hetens instruktion framgdr att myndighetens verksamhet ska std pa
vetenskaplig grund.®”

Smittskyddslagens krav pd vetenskap och beprévad erfarenhet
samt kravet pd vetenskaplig grund enligt myndighetens instruktion
har kommit till uttryck bla. genom att Folkhilsomyndigheten vid
flera tillfillen har uttalat att rekommendationer och rdd bér vila pd
evidensbaserad kunskap. Frigan ir dock hur kravet pd evidensbase-
rad kunskap tillgodoses vid ett utbrott av ett nytt virus.

Folkhilsomyndigheten har uppgett att kravet pd evidens inne-
burit att dtgirder ska vila pd vetenskaplig grund. Myndigheten har
vidare uppgett att nir evidens saknas grundas beslut pd bista till-
gingliga kunskap som vigs samman med expertkunskap och tidigare
erfarenheter. For att uppnd kravet pd att verksamheten ska std pd
vetenskaplig grund har myndigheten, utéver den interna kunskapen
och erfarenheten, utbyten med nationella och internationella exper-

847 Stefan Lofvens svar pd Coronakommissionens frigor, den 29 november 2021, samt upp-
gifter limnade av Stefan Lofven vid kommissionens utfrdgning den 15 december 2021.

88 Férordningen (2020:114) om férbud mot att hdlla allminna sammankomster och offentliga
tillstillningar.

849 Lagen (2020:241) om dndring i smittskyddslagen.

850 Uppgifter limnade av Lena Hallengren vid kommissionens utfrigning den 8 december
2021.

8516 § lagen (2021:4) om sirskilda begrinsningar for att forhindra spridning av sjukdomen
covid-19.

8521 § férordningen (2021:248) med instruktion f6r Folkhilsomyndigheten.
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ter. Folkhilsomyndigheten har anfért att 6vervakning och analys av
en pandemi kriver data frin ménga olika killor under relativt ldnga
observationsperioder s3 att killorna kan valideras under olika faser i
pandemin.® Statsrddet Hallengren har i vir utfrdgning uppgett att
ett stort antal virus liknar SARS-CoV-2 och att det dirfor fanns
mycket tidigare kunskap om liknande virus som kunde tillimpas.***

Folkhilsomyndigheten har i ett svar till Konjunkturinstitutet an-
fort att det sker en pdgdende diskussion om effekten av de icke-
medicinska dtgirderna for att minska smittspridningen och att man
allmint kan siga att de troligen kan bromsa smittspridningen nigot
1 det korta perspektivet men har liten betydelse pd ling sikt. Detta
bekriftas enligt myndigheten av kunskap frin tidigare pandemier
och verkar fungera pd samma sitt for covid-19, man kan se att smit-
tan bromsats ndgot av dtgirderna men att den snabbt flammar upp
igen nir dtgirderna slipps. Enligt myndigheten gir det egentligen
inte att exakt kvantifiera effekten av olika icke-medicinska smitt-
skyddsdtgirder eftersom effekten beror pd en rad faktorer (bl.a. nir
de inférs, hur linge de kan uppritthillas och hur samhillet och sam-
hillsstrukturer ser ut).*”

Folkhilsomyndigheten har vidare till kommissionen anfért att
dven om kunskapsliget gitt framit under pandemin ir det fortfa-
rande (ijanuari 2022) mycket som ir osikert. Det ir t.ex. fortfarande
osikert vilken effekt olika icke-medicinska smittskyddsdtgirder har
pa smittspridningen.*®*

Under pandemin har avvigningar behovt géras mellan 8 ena sidan
smittskyddsdtgirdernas effekt pd smittspridningen och 8 andra sidan
de negativa konsekvenser som sidana dtgirder fir {or andra intres-
sen. Smittskyddslagens krav pd att smittskyddsdtgirder inte far vara
mer ldngtgdende in vad som ir forsvarligt, dvs. ett krav pd pro-
portionalitet, har genomsyrat hela smittskyddsarbetet, dvs. dven &t-
girder som inte utgdr smittskyddsdtgirder enligt smittskyddslagen.

853 Folkhilsomyndighetens svar pd Coronakommissionens frigor den 28 december 2021 och
uppgifter limnade av Folkhilsomyndigheten vid méte med kommissionen den 18 januari
2022.

854 Uppgifter limnade av Lena Hallengren vid kommissionens utfrigning den 8 december
2021.

855 Konjunkturinstitutet, Makroekonomiska och sambillsekonomiska effekter av de vidtagna dt-
garderna for att dimpa spridningen av covid-19 i Sverige, den 16 december 2020.

%¢ Folkhilsomyndighetens svar pd Coronakommissionens frigor den 28 december 2021 och
uppgifter limnade av Folkhilsomyndigheten vid méte med kommissionen den 18 januari
2022.
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Folkhilsomyndigheten har anfért att de dtgirder som vidtas
mdste vara proportionerliga mot riskerna med smittspridningen sett
ur ett bredare folkhilsoperspektiv. Myndigheten har sirskilt pekat
pa barnets perspektiv och barnets bista liksom att skydda de grup-
perna med hoégst risk for allvarlig sjukdom och déd. T begreppet
proportionalitet ingdr vidare enligt myndigheten en skyldighet att
dterkommande se 6ver om de dtgirder som redan har inférts fort-
farande ir proportionerliga och alltjimt inte ir mer l3ngtgiende in
vad som ir forsvarligt med hinsyn till faran f6r minniskors hilsa.
Folkhilsomyndigheten har uppgett att myndigheten genomgiende
informerat framfér allt Socialdepartementet om vilka dtgirder som
den har avsett att inféra.”’

Nir det giller de avvigningar mellan olika intressen som har be-
hovt goras och vem som gjort dessa samt hur regeringen har resone-
rat kring kravet pd evidens 1 motet med ett nytt virus, har det varit
svart for kommissionen att £ ndgra mer detaljerade svar pd 1 utfrig-
ningarna av statsrdden. Tidigare statsministern Stefan Lofven har
bl.a. uppgett att utgdngspunkten for regeringen har varit att vidta alla
tgirder som krivs for liv och hilsa men att regeringen samtidigt har
varit angeligen om att inte vidta mer tgirder in nddvindigt.*® Det
enda konkreta exempel som har getts pd att regeringen gjort avvig-
ningar mellan smittskydd och motstende intressen har varit en
diskussion om huruvida férskolor och grundskolor borde stingas.
Aven regeringen har lyft fram effekterna pa samhillet och folkhilsan
i stort.”” Inte heller den granskning av skriftligt material som kom-
missionen gjort vid besok pd Regeringskansliet har bidragit till ni-
gon storre klarhet i friga om de intresseavvigningar som har gjorts.
Sdvitt kommissionen kunnat utlisa vid granskning av handlingar vid
besok pd Folkhilsomyndigheten har intresseavvigningar skett inom
myndigheten.*® Det har dock inte heller hir gitt att f4 ndgon mer
heltickande bild av vilka intressen som varit aktuella att viga mot
varandra eller vilken tyngd de tillmitts.

%7 Folkhilsomyndighetens svar pi Coronakommissionens frdgor den 28 december 2021.

858 Uppgifter limnade av Stefan Lofven vid kommissionens utfrigning den 15 december 2021.
859 Se bl.a. regeringens pressmeddelande Strategi med anledning av det nya coronaviruset, publi-
cerad den 7 april 2020 p3 regeringens webbplats.

860 Uppgifter som kommissionen tagit del av vid sekretariatets besék hos Folkhilsomyndig-
heten den 12 januari 2022.
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12.3.3 Uthallighet och acceptans

Sévil regeringen som Folkhilsomyndigheten har vid upprepade till-
fillen, bdde pa presstriffar och till kommissionen, anfort att det har
varit viktigt att de smittskyddsdtgirder som vidtas ir hillbara under
ling tid. Vid pandemins utbrott var det oklart hur ldng tid det skulle
ta att f4 fram ett vaccin och att det fanns en 6vertygelse om att det
skulle ta betydligt lingre tid dn vad det faktiskt gjorde. Att det finns
en uthéllighet 1 dtgirderna och att minniskor orkar f6lja dem under
ling tid har dirfoér bedomts vara en viktig utgdngspunkt for rege-
ringen och Folkhilsomyndigheten. Ett mantra som de har upprepat
dr att “ritt dtgird behover sittas in vid rite tillfille”. Vad detta nir-
mare innebir och hur regeringen har bedémt vad som utgor rict dt-
gird vid vilket tillfille eller pa vilket sitt detta forhdllningssitt har
kommit till uttryck vid inférande av olika dtgirder eller beslut har
kommissionen dock inte lyckats i nigot nirmare svar pa.

Folkhilsomyndigheten har anfért att ritt dtgird vid rice allfille
innebir att den smittskyddseffekt som &tgirden avser att ge ver-
viger de negativa konsekvenser dtgirden medfér. Vilka dtgirder som
bor inféras och nir bedéms enligt myndigheten utifrén ett helhets-
perspektiv dir bla. smittspridning, virdbelastning, vaccinations-
tickning och kunskap om var smittan sprids beaktas. Inférs ingri-
pande dtgirder 1 ett for tidigt skede riskerar de negativa konsekven-
serna av dtgirderna att bli stérre dn den avsedda smittskyddseffekten
av atgirden. Inférs ingripande tgirder innan liget i befolkningen
uppfattas som motiverat riskerar vidare féljsamheten att bli 1ag.

Sdvitt kommissionen kunnat utreda har varken Folkhilsomyn-
digheten eller Regeringskansliet dokumenterat pé ett sidant sitt att
det har varit mojligt att i efterhand granska konsekvenserna av olika
dtgirder i forhdllande till smittskyddseffekten vid olika tidpunkter,
enligt det tankeschema som Folkhilsomyndigheten stillt upp.

Vid kommissionens utfrigningar har det framkommit att det fér
regeringen varit viktigt att de &tgirder som beslutats har en bred
acceptans hos befolkningen. Regeringens uppfattning har varit att
frivillighet innebir att minniskor foljer tgirder for att det kinns
viktigt, inte for att de blir tillsagda, och att detta dr en viktig del i
smittskyddsarbetet. Statsridet Hallengren har dven uppgett att en
tydlig beteendeférindring kunde ses nir det férsta beslutet om att
begrinsa allminna sammankomster och offentliga tillstillningar fat-
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tades 1 mars 2020 och att det dirfér inte fanns behov av ytterligare
tvingande dtgirder vdren 2020.%"

I kommissionens utfrdgningar har det dven lyfts att Sverige skiljer
sig frn minga andra linder genom att tilltron till myndigheter ir
hég och att det medfér att minniskor tar ett eget ansvar. Att befolk-
ningen 1 Sverige har en hog tillit till myndigheter och dirmed foljer
myndigheters rdd 1 hég utstrickning var nigot som regeringen pe-
kade p& redan i den strategi som regeringen publicerade den 7 april
2020.%

Folkhilsomyndigheten har bide skriftligen och muntligen upp-
gett att myndigheten inte har avsttt frin att vidta dtgirder for att
begrinsa smittspridningen 1 syfte att uppnd flockimmunitet genom
att delar av befolkningen skulle {3 infektionen och dirmed f& im-
munitet. Myndigheten har diremot anfért att smittan var mycket
svar att innesluta och att det som bedémdes mojligt var att begrinsa
smittspridningen genom olika icke-medicinska dtgirder. Att frigan
om flockimmunitet har diskuterats dven inom Regeringskansliet
framgdr bl.a. av en annoterad dagordning i GSS frin den 22 april
2020.%

Bide Folkhilsomyndigheten och statsrdd har ifrigasatt att lock-
downs skulle ha nigon stoérre pdverkan pid en pandemi av aktuellt
slag.™*

12.4 Svenska val av atgarder

I detta avsnitt tittar vi nirmare pd ndgra konkreta smittskyddsatgir-
der/omriden dir Sverige har skilt ut sig frin minga andra linder.

86! Stefan Léfvens svar pd Coronakommissionens frigor, den 29 november 2021, samt upp-

gifter limnade av Stefan Léfven vid kommissionens utfrigning den 15 december 2021.

%62 Regeringens pressmeddelande Strategi med anledning av det nya coronaviruset, publicerad
pa regeringens webbplats den 7 april 2020.

%3 I den annoterade dagordningen har féljande antecknats: “Fér att dtergd till ett liv som mer
liknar det som var innan coronaviruset kan vi i nuliget, med de fakta vi har, anta att det behivs
ett fungerande vaccin och/eller flockimmunitet. Vaccin bedéms ligga minst tvd dr bort och med de
dtgirder som vi bar i nuliget har vi inte sett ndgon uppskattning for nar flockimmunitet skulle
kunna uppnds. Troligtvis skulle ett omfattande testningsprogram behéva genomforas for att kunna
gora sddana uppskatiningar.”

%4 Bl.a. uppgifter limnade av Folkhilsomyndigheten vid méte med kommissionen den 26 april
2021 och uppgifter limnade av Stefan Lofven vid kommissionens utfrdgning den 15 december
2021.
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12.4.1 Gréanskontroller, hdlsokontroller och karantan

I Sverige har {4 beslut tagits for att kontrollera landets grinser. Den
2 mars 2020 stoppades inflygningar fr&n Teheran, med anledning av
ett utbrott i1 Iran. Folkhilsomyndigheten gjorde vid den tidpunkten
bedémningen att det, utdver vissa inflygningar frdn Iran, inte var
virt att stinga ner flygtrafiken eftersom flygresenirer minga ginger
inte kom med direktflyg frin drabbade omriden, utan via olika tran-
sit, och stora volymer dven anlinde med buss och t3g.* Utdver
stoppade inflygningar frin Teheran var den férsta formen av grins-
kontroll som beslutades i Sverige ett beslut den 17 mars 2020 om
ullfilligt inreseférbud for tredjelandsmedborgare, till foljd av en
dverenskommelse 1 EU.

Grinskontroller i andra ldnder

Ett land som reagerade tidigt och kraftfullt ir Singapore. I bérjan av
mars infoérdes i Singapore dven reserestriktioner som bl.a. innebar att
alla som besokt Sydkorea, Iran eller norra Italien uppmanades att
isolera sig i hemmet i 14 dagar.*® Aven flera andra linder i Asien in-
férde nigon form av grinskontroll redan i bérjan av januari 2020
(t.ex. Japan, Vietnam, Malaysia och Filippinerna). Den 24 januari
hade flera linder 6ver hela virlden infért ndgon form av hilsokon-
troller/screening for inresande, diribland Frankrike, Italien, Kanada
och Sydafrika.*”

Bland de forsta linderna att infora inreseférbud frén Kina var
Australien, Ttalien och Ryssland, som hade infért sidana redan 1 bér-
jan av februari 2020. De kommande veckorna gick det snabbt och
fler och fler linder inférde allt mer restriktiva resedtgirder, frin ka-
rantin for resande frin hogriskomraden till inreseférbud frén vissa
omriden.

I ménadsskiftet februari/mars nir ménga sportlovsresenirer dter-
vinde frin Alperna var det flera linder 1 Europa, diribland Sverige,
som fortfarande inte infort ndgra grinskontroller. I slutet av mars
hade diremot nistan hela virlden infort antingen inreseférbud frin

85 Uppgifter limnade av Folkhilsomyndigheten vid mote med kommissionen den 26 april
2021.

866 Kungliga Vetenskapsakademien, Vad kan vi ldra av pandemin?, november 2021.

87 Information himtad frin webbplatsen Our World in Data, International travel controls,
(besdkt den 2 december 2021).
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hogriskomraden eller totala grinsstingningar. Under sommaren och
hésten 2020 littades flera grinsitgirder men i takt med att den andra
vigen spred sig over virlden infordes &terigen strikta grinskon-
troller.

Internationella riktlinjer om grinskontroller

Den 9 januari 2020 uttalade WHO att man avridde frin rese- eller
handelsrestriktioner mot Kina.*® Dagen efter limnade WHO rid
om internationella resor och handel med anledning av covid-19.
Myndigheten uppmanade da till vissa forsiktighetsitgirder for att
minska risken f6r smittspridning, bl.a. god hygien och god host- och
nysetikett. Linderna uppmanades vidare att informera resenirer om
hur de kunde minska risken att bli smittade. Nigra sirskilda hilso-
kontroller f6r resenirer rekommenderades dock inte eftersom de
bedémdes som resurskrivande men inte sirskilt effektiva. WHO av-
ridde alltjimt fran rese- eller handelsrestriktioner avseende Kina.*’

Tva veckor senare, den 24 januari, uppdaterade WHO sina rid
om internationella resor och handel. Myndigheten avridde fortfa-
rande frdn rese- eller handelsrestriktioner men limnade rdd om hil-
sokontroller/screening pd flygplatser, bdde vid avfird och ankomst.
Aven om hilsokontroller kunde missa personer under inkubations-
tiden skulle enligt WHO majoriteten av fallen upptickas genom
sidana kontroller.*”

I samband med att WHO utlyste ett internationellt hilsonédlige,
den 30 januari 2020, uttalades &terigen att ndgra begrinsningar i
resandet till och frin Kina eller i handeln med Kina inte rekommen-
derades.

Den 11 februari 2020 limnade WHO rdd om hantering av rese-
nirer vid repatriering. WHO tonade d& ner betydelsen av hilsokon-
troller och anférde att hilsokontroll vid ankomst inte ensam ut-
gjorde en effektiv dtgird eftersom resenirer under inkubationstiden
inte uppticks och att hilsokontroller bér kombineras med andra 3t-

88 WHO, WHO Statement regarding cluster of pneumonia cases in Wuhban, China, den 9 januari
2020.

89 WHO, WHO advice for international travel and trade in relation to the outbreak of pneu-
monia cause by a new coronavirus in China, den 10 januari 2020.

$0WHO, Updated WHO advice for international traffic in relation to the outbreak of the novel
coronavirus 2019-nCoV, den 24 januari 2020.
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girder, sisom information.””! Aven ECDC uttryckte nigra dagar
senare att hilsokontroller/screening av resenirer inte var en effektiv
tgird for att f6rdroja och forhindra en pandemi. Cirka 75 procent
av fallen frn Kina bedémdes anlinda under inkubationstiden och
dirfor forbli oupptickta. ECDC uppmanade i stillet linder att till-
handahilla information och rdd till resenirer som utvecklade sym-
tom efter sin dterkomst.*”

Den 29 februari 2020 publicerade WHO riktlinjer om karantin
for individer. WHO skrev att de linder som hade lagliga forutsitt-
ningar att inféra karantin borde gora det, som en av flera smitt-
skyddsatgirder. Karantin rekommenderades i 14 dagar for personer
som varit i kontakt med ett bekriftat positivt fall, riknat frin den
dagen d3 personen utsattes for viruset. Som méjliga platser for ka-
rantin nimnde WHO hotell och vandrarhem men dven det egna
hemmet."””” WHO berérde hilsokontroller vid avfird eller ankomst
och anférde att sddana inte ansigs vara en effektiv dtgird for att
stoppa spridning. WHO rekommenderade i stillet information till
resenirerna och att samla in hilsodeklarationer med resenirernas
kontaktuppgifter, for att mojliggéra en ordentlig riskbedémning
och eventuell smittspdrning.”*

I en publikation 1 juli 2020 behandlade WHO 4&terigen frigan om
hilsokontroller vid avfird och ankomst och fir nog di sigas ha
intagit en mer dppen hillning till sidana kontroller. WHO skrev att
hilsokontroller inkluderar kontroll av symtom och intervju av passa-
gerarare. WHO anforde att enbart mita feber troligen inte ir en
sirskilt effektiv dtgird men att resenirer med symtom borde bli hin-
visade till ytterligare medicinsk kontroll och provtagning. I de fall
det finns begrinsade resurser borde enligt WHO hilsokontroller vid
ankomst prioriteras f6r passagerare som anlinder med direktflyg
frén omriden med pigdende smittspridning.””

" WHO, Key considerations for repatriation and quarantine of travellers in relation to the
outbreak of novel coronavirus 2019-nCoV, den 11 februari 2020.

82 ECDC, Rapid Risk Assessment, Outbreak of severe acute respiratory syndrome coronavirus 2
(SARS-CoV-2): increased transmission beyond China, fourth update, den 14 februari 2020.

87 WHO, Considerations for quarantine of individuals in the context of containment for corona-
virus disease (covid-19), den 29 februari 2020.

4 WHO, Updated WHO recommendations for international traffic in relation to COVID-19
outbreak, den 29 februari 2020.

75 WHO, Public health considerations while resuming international travel, den 30 juli 2020.
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Sportlovsresendrerna dtervinder

Vi har 1 vdrt andra delbetinkande funnit att smittan kom till Sverige
frimst genom sportlovsresenirer frin Italien och Osterrike under
vecka 9 &r 2020. Covid-19 var di klassificerad som en allmin- och
samhillsfarlig sjukdom och smittskyddslagens &tgirder om hilso-
kontroll, karantin m.m. var dirmed tillimpliga. Vid denna tidpunkt
rekommenderade WHO karantin {ér personer som varit i kontakt
med ndgon som var bekriftat positiv.

Nir resenirer dtervinde till Sverige efter vecka 9 vidtogs inga
ingripande &tgirder for att forsoka forhindra att inresande till Sve-
rige forde med sig smittan frin andra linder. Aven om méinga svens-
Kkar har suttit i frivillig hemkarantin fattades d8 inte nigra nationella
beslut eller rekommendationer om karantin eller hilsokontroll vid
inresa. Sverige skiljer sig i detta avseende fr&n minga andra linder.
Det kan dock nimnas att Regional sirskild sjukvérdsledning (RSSL)
1 Region Virmland den 8 mars 2020 beslutade att stinga av all hilso-
och sjukvirdspersonal frin arbete efter resa i riskomrdden och re-
kommendera hemisolering i 14 dagar.”

Den svenska ambassaden 1 Rom lyfte frigan till Folkhilsomyn-
digheten om vikten av 6kad kontroll vid grinsen och ¢kad inform-
ation till individer som kom frin omriden med hég smittspridning.
Ambassaden stillde sig dven frigande till varfér karantin/hemisole-
ring inte skulle inforas for dessa individer och hinvisade till andra
europeiska linders rekommendationer. Beskedet frdn Folkhilso-
myndigheten var att det fanns information p& samtliga inreseplatser,
men myndigheten forde fram att karantin eller hemisolering i Sve-
rige inte var aktuellt."”

I utfrigningar med statsrdd och en statssekreterare har framkom-
mit att beslut om smittskyddsdtgirder enligt smittskyddslagen har
bedémts falla inom Folkhilsomyndighetens ansvarsomride. Bade
tidigare statsministern Stefan Lofven och statsrddet Hallengren har
uppgett att bedémningar av huruvida personer skulle genomg3 hil-
sokontroller eller sittas i karantin nir de dtervinde efter sportlovet
dirfor inte gjorts av regeringen.”® Vid samtal med tjinstemin pi

876 Uppgift i e-postmeddelande frin Region Virmlands smittskyddslikare, den 20 januari
2022.

877 Den svenska ambassaden i Rom, Svar till Coronakommissionen, den 20 april 2021.

878 Uppgifter limnade av Nils Vikming, Lena Hallengren och Stefan Léfven vid kommission-
ens utfrigningar den 24 maj, den 8 december respektive den 15 december 2021.
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Regeringskansliet har dock framkommit att intensiva diskussioner
fordes kring smittskyddslagens smittskyddsdtgirder, sdsom hilso-
kontroller och karantin, men att dessa verktyg inte bedémdes vara
anvindbara d de inte dr anpassade fér en pandemi.*”

De resenirer som efter sportlovet kom frén drabbade linder fick
genom affischer pd flygplatserna information som uppmanade dem
att kontakta 1177 Vardguiden vid symtom p3 luftvigsinfektion som
t.ex. feber, hosta eller andningssvirigheter. Informationen fanns
dven pd andra sprik in svenska.

Personer som inte uppvisade ndgra symtom behovde enligt Folk-
hilsomyndigheten inte sitta i frivillig karantin.** P sin webbplats
skrev Folkhilsomyndigheten vidare att det inte bedémdes som en
effektiv dtgird att 13ta friska skolbarn stanna hemma. Myndigheten
bedémde att det var osannolikt att friska barn skulle orsaka smitt-
spridning och att inget av de utbrott som de dittills sett haft kopp-
ling till skolor eller barn (se vidare avsnitt 12.4.3).*" Efter sportlovet
dtergick siledes bide vuxna och barn till arbete och skola som van-
ligt. Folkhilsomyndigheten gjorde bedémningen att informations-
insatserna var indamalsenliga f6r att férhindra vidare smittspridning
1 Sverige.*”

Vilka resenirer med symtom som skulle provta sig framgick av
Folkhilsomyndighetens rekommendationer. Inledningsvis skulle
endast personer som rest frin provinsen Hubei 1 Kina provtas. Vilka
omrdden som omfattades dndrades och utvidgades dock under
januari-mars 2020. Frin den 24 februari 2020 skulle dven personer
som vistats 1 Iran, vissa regioner 1 norra Italien och Sydkorea provtas.
Den 2 mars lades ytterligare regioner i norra Italien till. Férst den
9 mars 2020 lades den &sterrikiska delstaten Tyrolen till pa listan.**
Detta var alltsd drygt en vecka efter att Stockholms sportlovsreseni-
rer dtervint till Sverige och dven knappt en vecka efter det att Island
rapporterat om flera fall frin 6sterrikiska alperna. Tre dagar senare,
den 12 mars, dndrades strategin {6r provtagning och patienter i be-
hov av vard pd sjukhus och personal i vird- och dldreomsorg skulle

879 Uppgifter limnade av bl.a. expeditionschef Marianne Jenryd vid méte med sekretariatet
den 21 och 28 januari 2022.

880 Folkhilsomyndigheten, Information om karantin, den 5 februari 2020.

881 Folkhilsomyndigheten, Ingen effektiv dtgird att lita friska skolbarn stanna hemma, den
1 mars 2020.

882 Folkhilsomyndighetens svar pi Coronakommissionens frgor, den 23 april 2021.

83 Folkhilsomyndigheten, Provtagningsindikation — misstinkt fall av covid-19, den 24 februari,
den 2 mars och den 9 mars 2020.
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prioriteras. Nir det gillde provtagning av resenirer angavs att per-
soner som vistats 1 ett land dir WHO eller regional smittskydds-
likare bekriftat pdgdende samhillsspridning skulle provtas.® Vi har
redogjort nirmare for Folkhilsomyndighetens publiceringar om
provtagning i vrt andra delbetinkande (se avsnitt 7.8).

Hilsokontroller

Av Folkhilsomyndighetens krishanteringslogg och e-post framgir
att Socialdepartementet i borjan av februari 2020 bestillt en pro-
memoria med redogérelse f6r mojligheten att inféra hilsokontroller
vid flygplatser. Folkhilsomyndighetens svar var att myndigheten be-
démde att hilsokontroller vid flygplatser vid den tidpunkten inte var
en rimlig dtgird (utdver inrapportering av hilsodeklarationer, se
nedan). Risken for att det skulle komma ett fall till Sverige bedém-
des som maittlig och det ansigs dessutom finnas stor risk for att ett
fall skulle missas.

Kort direfter, den 17 februari, skrev Folkhilsomyndigheten till
flera myndigheter och smittskyddslikare att myndigheten bedémde
att hilsokontroller 1 samband med inresa vid flygplatser och hamnar
inte var en nddvindig dtgird for att forhindra inhemsk spridning av
coronaviruset. Atgirden beddmdes inte som sirskilt effektiv och
skulle kriva omfattande resurser att genomféra. Myndigheten angav
dock att vid en mer omfattande spridning 1 omriden med direktflyg
till Sverige kunde inférande av hilsokontroller komma att inféras.*
Folkhilsomyndigheten ansdg att det utifrdn de uppgifter som reg-
ionerna limnade inte fanns anledning att tro att det 1 bérjan av mars
2020 fanns en stor smittspridning frin italienresenirerna.**

Folkhilsomyndigheten har i skriftliga svar till kommissionen
uppgett att den snabba utvecklingen med smittspridning i ett stort
antal linder innebar att hilsokontroller inte heller senare bedémdes
vara en effektiv dtgird. Att genomféra sidana hade enligt myndig-
heten varit mycket resurskrivande, givet det stora antalet resenirer
och smittspridningens omfattning. Myndigheten bedémde att de
resurser som hade krivts gjorde storre nytta inom bl.a. sjukvirden.

884 Folkhilsomyndigheten, Provtagningsstrategi for covid-19, den 12 mars 2020.

85 Folkhilsomyndigheten, Hailsokontroller av passagerare och personal pd flyg och fartyg med
anledning av det nya coronaviruset, den 17 februari 2020 (Dnr. 00550-2020).

886 Uppgift limnad av Folkhilsomyndigheten vid méte med kommissionen den 26 april 2021.
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Risken att missa ett stort antal fall vid hilsokontroller bedémdes
ocksi hég pd grund av inkubationstiden.®’

Karantin

De svenskar som evakuerades frin Wuhan sattes i frivillig karantin 1
sina hem och vid bekriftad smitta har likaren limnat f6rhéllnings-
regler om karantin 1 hemmet. Som tidigare nimnts behovde enligt
Folkhilsomyndigheten de personer som inte uppvisade nigra sym-
tom inte sitta i karantin och nigot formellt beslut om karantin en-
ligt smittskyddslagen har inte heller fattats i Sverige under pande-
min.

Folkhilsomyndigheten har som skil till att karantin inte anvints
som en smittskyddsdtgird under viren 2020 uppgett att drygt
2,1 miljoner minniskor reste in och ut ur Sverige under sportlovs-
veckorna 2020. En allmin uppmaning till personer som varit ute och
rest att isolera sig oberoende av resmdl och symtom hade dirfor
enligt myndigheten fitt implikationer f6r samhillets funktionalitet 1
stort. Detta bedémdes dirfér inte som en proportionerlig dtgird.

Hésten 2020 meddelade Folkhilsomyndigheten nya rekommen-
dationer som innebar att dven hushillskontakter till en smittad
skulle ges forhdllningsregler om karantin i hemmet, s.k. familjeka-
rantin eller hushillskarantin. Som skl till de nya rekommendation-
erna angav Folkhilsomyndigheten att man visste att m3nga smittas i
hemmet och att den nya rekommendationen dirmed kunde minska
smittspridning i samhillet.**® Vid denna tidpunkt hade minga linder
redan infort olika bestimmelser om karantin.

12.4.2 Begransning av allmdanna sammankomster och
offentliga tillstéllningar

WHO och ECDC

Det finns omfattande bevis pd att storre evenemang kan forstirka
spridningen av smittsamma sjukdomar. Spridning av luftvigsin-
fektioner, inklusive influensa, har ofta skett i samband med sidana

87 Folkhilsomyndighetens svar p Coronakommissionens frgor, den 23 april 2021.

888 Folkhilsomyndigheten, Personer som bor med smittade av covid-19 ska betraktas som méjliga
fall, den 1 oktober 2020.
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evenemang. Smittspridning kan ske under sjilva evenemanget, men
dven fore och efter 1 samband med resor till och frdn evenemanget
och hemkomsten.*” Med stérre evenemang avser WHO allt frén
stora internationella sportevenemang som OS eller VM och stora
trosbaserade evenemang till konferenser och andra evenemang dir
antalet personer det samlar dr sd stort att det har potential att belasta
hilso- och sjukvirdens resurser. Vid bedémningen av om ett evene-
mang ska riknas som ett stérre evenemang maste enligt WHO hin-
syn tas till sivil platsen dir det ska hillas och lingden pi evene-
manget som antalet deltagare.*”

WHO har inte rekommenderat att alla stérre evenemang ska
stillas in pd grund av covid-19, utan anser att det fir goras en
bedémning i varje enskilt fall eftersom omstindigheterna kan skilja
sig &t. Sddana beslut bér enligt WHO grunda sig pd en noggrann
riskbeddmning och involvera alla intressenter och sirskilt hilso-
myndigheterna i landet eller dir evenemanget ska hillas. Dessa myn-
digheter och intressenter dr de som bist kan bedoma risken f6r be-
lastning pd det lokala hilso- och sjukvirdssystemet och om den kan
accepteras under ridande situation. WHO anser dock att alla linder
som har samhillsspridning, och som inte infort striktare 3tgirder,
noggrant bor dverviga att skjuta upp eller anpassa sina evenemang.*”'
WHO har limnat rekommendationer och vigledningar gillande
storre evenemang.’”

Aven ECDC har limnat vigledningar angiende itgirder i sam-
band med stérre evenemang. I en teknisk rapport frin februari 2020
tar ECDC upp dtgirder 1 samband med stérre evenemang. Med
hinsyn till de betydande indirekta effekter ett instillt storre evene-
mang kan {4 bor beslutet enligt ECDC grundas p3 en riskbedomning
dir hinsyn tas till epidemins allvarlighetsgrad, den lokala epidemio-
logiska situationen, timingen, om evenemanget sker inomhus eller
utomhus, varaktigheten och storleken pd evenemanget och om del-
tagarna kommer frin drabbade omriden eller inte. Under den fas di

89 WHO, Key planning recommendations for Mass Gatherings in the context of the current
COVID-19 outbreak. Interim Guidance, den 14 februari 2020.

80 Uppgifter himtade frin WHO:s webbplats (besskt den 2 december 2021).

1 Uppgifter himtade frin WHO:s webbplats (besékt den 2 december 2021).

¥2WHO, Key planning recommendations for Mass Gatherings in the context of the current
COVID-19 outbreak. Interim Guidance, den 14 februari 2020. Dokumentet har uppdaterats
den 19 mars 2020, 29 maj 2020 och den 4 november 2021. WHO har dven publicerat Risk
Assessment for Mass Gatherings during COVID-19, den 20 mars 2020, uppdaterad den 10 juli
2020.
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man férsdker hindra viruset frn vidare spridning (den s.k. inneslu-
tandefasen) ir det enligt ECDC befogat att stilla in storre evene-
mang endast 1 exceptionella fall, t.ex. stora konferenser med ett stort
antal deltagare frin ett mycket drabbat omride.””

Den 23 mars 2020 publicerade ECDC en annan teknisk rapport
om social distansering, dvs. dtgirder som syftar till att pd olika sitt
minimera den fysiska kontakten mellan minniskor och dirigenom
minska risken for smittspridning. ECDC anger bl.a. att man gillande
de flesta tgirderna for social distansering inte vet hur indamadls-
enliga de ir for att kontrollera covid-19 men att det p& grund av viru-
sets relativt hoga smittsamhet ir troligt att inverkan av sddana 3tgir-
der pd epidemins toppnivd och en eventuell f6rdréjning av toppen
beror pd hur tidigt dtgirderna vidtas i forhillande till den lokala
epidemiologiska situationen. Vidare anges att dtgirder, stingningar
och karantiner sannolikt dr mer effektiva f6r att bromsa spridningen
av viruset om de, férutom att genomféras tidigt, genomférs beslut-
samt, snabbt, samordnat och omfattande in om de genomfors se-
nare. Det finns ocksd uppgifter som stéder en samtidig tillimpning
av flera lager av social distansering, snarare dn att de tillimpas ett i
taget. ECDC pépekar att det inte finns nigon universalmetod for att
faststilla den bista tidpunkten fér social distansering, men att upp-
tickten av smittfall eller dédsfall utanfér kinda smittkedjor ger en
stark signal om att social distansering, sdsom att stinga arbetsplatser
och skolor, stilla in stérre evenemang och sitta drabbade omriden i
karantin, bér évervigas.**

Beddémningar och hindelseutvecklingen i Sverige

Det forsta beslutet om att begrinsa allminna sammankomster och
offentliga tillstillningar fattades, som vi beskrivit i virt andra del-
betinkande (avsnitt 6.2), forst den 11 mars 2020 — d& de forsta teck-
nen pi samhillsspridning redan noterats 1 Sverige. Detta gjordes
efter en hemstillan frin Folkhilsomyndigheten. Det pigick di stora
utbrott pa flera olika hill i virlden och i Sverige 6kade importfallen
kraftigt. Antalet bekriftade fall i Sverige var vid denna tidpunkt

93 ECDC, Technical report. Guidelines for the use of non-pharmaceutical measures to delay and
mitigate the impact of 2019-nCoV, februari 2020.

84 ECDC, Teknisk rapport. Social distansering som svar pd covid-19 — andra uppdateringen, den
23 mars 2020.
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461%” och en ménad tidigare hade det kommit allt fler beligg for att
personer med milda symtom kunde vara effektiva spridare av viruset.
Folkhilsomyndigheten hade i sin interna omvirldsbevakning note-
rat att ECDC bara ett par dagar tidigare bedémt att risken f6r om-
fattande samhillsspridning 1 EU/EES och Storbritannien var mittlig
till hég under de f6ljande veckorna om linder fortsatte att rapportera
fall och klusterutbrott.””

Foérbudet innebar att stérre allminna sammankomster och of-
fentliga tillstillningar tills vidare inte fick hallas i Sverige och det
tridde 1 kraft den 12 mars. Grinsen sattes di till 500 deltagare®’,
men sinktes den 29 mars till 50 deltagare®”, dven d3 efter hemstillan
fran Folkhilsomyndigheten. Vid denna tidpunkt hade det i Sverige
rapporterats 3 046 smittfall (30 fall per 100 000 invdnare), 209 fall av
intensivvdrdade patienter med laboratoriebekriftad covid-19 och
92 avlidna. Det fanns dven uppgifter som indikerade att smittan var
spridd 6ver stérre delen av landet och flera fall pd sirskilda boenden
hade registrerats (52 fall).*”

Grinsen pd 50 deltagare l13g kvar under hésten, men efter en kort
period av undantag fér vissa sammankomster och tillstillningar
(vissa arrangemang p4 serveringsstillen’® och arrangemang med sit-
tande publik™') som syftade till att géra begrinsningen mer triff-
siker’”, sinktes grinsen kraftigt med anledning av den &kande
smittspridningen till 8tta deltagare. Denna grins blev huvudregel
fr.o.m. den 24 november 2020°%.

Nir det giller undantaget f6r sittande publik ansig Folkhilso-
myndigheten 1 bérjan av hdsten att det var rimligt att diskutera fra-

%% De flesta fall var sekundirfall till fall som smittats utomlands. Som smittlinder angavs Hol-
land (1), Portugal (1), USA (2), Osterrike (22), Kina (1), Sverige (29), Italien (225), Iran (12),
Tyskland (2), Europa (1), ej rapporterat (165). I rapporten angavs att Norge hade totalt
277 registrerade fall, Folkhilsomyndigheten, COVID-2019 OMVARLDSBEVAKNING
2020-03-11. Epilige 2020-03-11. )

%% Folkhilsomyndigheten, COVID-2019 OMVARLDSBEVAKNING 2020-03-11. Epilige
2020-03-11.

%97 Forordningen (2020:114) om férbud mot att hilla allminna sammankomster och offentliga
tillstdllningar.

%% SFS 2020:162. )

% Folkhilsomyndigheten, COVID-2019 OMVARLDSBEVAKNING 2020-03-27. Epilige
2020-03-27.

900 SFS 2020:823, 1 kraft den 8 oktober 2020.

%' SFS 2020:848, i kraft den 1 november 2020.

%2 Justitiedepartementet, Andringar i det tillfilliga forbudet mot att hdlla allminna samman-
komster och offentliga tillstillningar, den 21 augusti 2020.

99 SFS 2020:1000, Justitiedepartementet, Forbud mot att hilla allméinna sammankomster och
offentliga tillstillningar med fler in dtta deltagare, den 16 november 2020.
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gan men att det d4 var for tidigt att litta pd regleringen.”® Regeringen
hade aviserat att den avsig att besluta om vissa littnader den
8 oktober. Dagen fore framférde ddvarande generaldirektéren Johan
Carlson 1 ett e-postmeddelande till statssekreterare Maja Fjaestad att
myndigheten rekommenderade regeringen att drdja med beslutet
ytterligare nigon tid.”” Regeringen foljde myndighetens rdd och
efter en nira dialog med myndigheten gjorde regeringen senare be-
démningen att ett undantag kunde beslutas den 22 oktober 2020.
Detta gjordes ocksd och dndringarna tridde i kraft den 1 november
2020. P4 Folkhilsomyndighetens inrddan sattes dock det hégsta an-
talet sittande deltagare till 300 i stillet f6r 500, som Folkhilsomyn-
digheten tidigare i ett remissvar rekommenderat.”

Nigot som under oktober-november 2020 ocks3 synes ha spelat
en roll for beredningen av undantagen var en konflikt mellan S och
MP i friga om littnader pd olika restriktioner f6r framfér allt kultur-
och idrottsevenemang. Frigan hissades till Statsrddsberedningen
och tycks inte ha blivit slutligt avdémd férrin den 20 oktober.””

Forbudet frin den 24 november upphorde att gilla i samband
med att den nya tillfilliga sirskilda pandemilagen® och pandemi-
forordningen® tridde i kraft den 10 januari 2021. Pandemilagen gav
regeringen eller myndigheterna befogenheter att besluta om fler bin-
dande smittskyddsdtgirder och 1 fler verksamheter dn vad som dit-
tills varit mojligt. Regeringen fick dven méjlighet att bl.a. begrinsa
hur stora sillskap som fir samlas pd allmin plats. Till en borjan gillde
samma grins for allminna sammankomster och offentliga tillstill-
ningar som tidigare, dvs. itta deltagare med undantag fér religions-
utdvning (20 deltagare) och allmidnna sammankomster och offent-
liga tillstillningar dir antalet deltagare under vissa férutsittningar
fick uppga till hégst 300 personer.

Efter det har bestimmelserna om begrinsningar av antalet del-
tagare indrats ett flertal ginger. Begrinsningarna for antalet delta-
gare blev mer flexibla och hinsyn kunde bl.a. tas till om samman-

9% Bet. 2020/21:KU20 s. 285.

% E-postmeddelande frin Johan Carlson till Maja Fjaestad den 7 oktober 2020.

9% Bet. 2020/21:KU20 s. 287.

%7 Uppgifter som kommissionen tagit del av (e-postmeddelanden mellan tjinstemin i Rege-
ringskansliet) vid sekretariatets besék pd Regeringskansliet den 26 januari 2022.

"% JTagen (2021:4) om sirskilda begrinsningar for att férhindra spridning av sjukdomen
covid-19.

% Férordningen (2021:8) om sirskilda begrinsningar for att férhindra spridning av sjukdo-
men covid-19.
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komsten eller tillstillningen anordnades inomhus eller utomhus och
om deltagaren anvisades en sittplats eller inte.”’® Frin och med den
29 september 2021 angavs inte lingre ndgon siffra pd hogsta antalet
deltagare utan anordnaren av sammankomsten eller tllstillningen
skulle bl.a. begrinsa antalet deltagare pd ett sitt som var sikert frin
smittskyddssynpunkt.”

Den 1 december 2021 tridde iterigen nya bestimmelser i kraft
som innebar att den som anordnade inomhusarrangemang med fler
in 100 deltagare hade mojlighet att stilla krav pd att deltagare skulle
uppvisa vaccinationsbevis. Arrangdrer som valde att inte kriva vacci-
nationsbevis var 1 stillet skyldiga att vidta sirskilda smittskyddsat-
girder sdsom att se till att deltagarna anvisades en sittplats, att sill-
skap inte fick vara fler 4n 3tta personer och att det var minst en
meters mellanrum mellan varje sillskap.”"? Kort dirp4, den 23 de-
cember 2021, skirptes restriktionerna dterigen som dd innebar bl.a.
att inomhusarrangemang med fler in 20 deltagare enbart fick ha
sittande publik, oavsett om vaccinationsbevis anvindes eller inte.
Arrangemang med 500 deltagare eller fler fick bara anordnas om vac-
cinationsbevis anvindes.””

Dessa bestimmelser kom att fortsitta att gilla endast i nigra
veckor innan det den 12 januari 2022 inférdes ett tak pd hogst
50 personer for inomhusarrangemang som inte anvinde vacci-
nationsbevis. Denna grins fick éverskridas om vaccinationsbevis
anvindes och vissa andra krav tillgodosigs (anvisad sittplats, hogst
8 per sillskap och avstind mellan sillskapen).”**

Med anledning av den 6kande smittspridningen av covid-19 och
det anstringda liget i virden beslutade regeringen dock redan efter
ndgra dagar, den 17 januari 2022, att efter hemstillan frdn Folkhil-
somyndigheten inféra bl.a. ett deltagartak pd 500 personer dven for
inomhusarrangemang dir vaccinationsbevis anvindes. Enligt de nya
reglerna fanns det emellertid en mojlighet till sektionering s att
deltagartaket gillde for varje sektion. Det innebar att ett arrange-
mang som helhet i sddana fall kunde ha fler in 500 deltagare. De nya
restriktionerna gillde fr.o.m. den 19 januari 2022 t.o.m. den 8 febru-

910 SFS 2021:356 och SFS 2021:724.

911 SFS 2021:863.

912 SFS 2021:1084 och HSLF-FS 2021:87.
913 HSLF-FS 2021:105.

14 HSLF-FS 2022:2
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ari 2022.”" Merparten av restriktionerna, inklusive reglerna om del-
tagartak, upphivdes frin och med den 9 februari 2022.

Valet av nivd pd antalet deltagare

Infor regeringens beslut den 11 mars 2020 féreslog Folkhilsomyn-
digheten 1 sin hemstillan en grins pd 500 deltagare och hinvisade
bl.a. till att flera nordiska linder infort eller holl pd att inféra in-
skrinkningar vad gillde allminna sammankomster. I Danmark be-
slutade regeringen samma dag, den 11 mars, om en delvis nedsting-
ning av landet och vad gillde folksamlingar uppmanades arrangérer
av arrangemang att inte samla fler in 100 deltagare inomhus. Tidi-
gare var uppmaningen 1 Danmark att inte samla fler 4n 1 000 delta-
gare. Redan den 17 mars sinktes grinsen till tio personer.”® Vid tid-
punkten f6r Folkhilsomyndighetens hemstillan var grinsen i Norge
f6r inomhusarrangemang samt utomhusarrangemang dir dskidarna
stod eller satt titt 500 deltagare.””” Denna grins sinktes sedan den
24 mars till fem personer.”® T Finland beslutade regeringen den
16 mars 2020 att allminna sammankomster skulle begrinsas till
hégst tio personer.””

Nir det gillde antalet deltagare i det féreslagna férbudet anforde
Folkhilsomyndigheten att det inte fanns ndgon vetenskaplig evidens
for vilken storlek pd arrangemang som innebir en visentlig risk for
okad smittspridning och att olika linder lagt sig pd olika nivder.
Myndigheten hinvisade till att Danmark hade en grins pd 1 000 del-
tagare, Norge 500 deltagare och att Finland héll pd att utreda frigan.
Myndigheten foreslog att Sverige skulle folja Norges riktmirke pd
500 personer.””® Vid méte med kommissionen har myndigheten
uppgett att det snarare var typen av evenemang, om det attraherade
minniskor frin olika delar av landet eller inte, som var intressant for

%15 SFS 2022:22 och HSLE-FS 2022:5.

%16 Folketinget (2021), Handteringen af covid-19 i fordret 2020 — Rapport afgivet af den af Folke-
tingets Udvalg for Forretningsordenen nedsatte udredningsgruppe vedr. Handteringen af co-
vid-19.

17 Folkhilsomyndigheten, Hemstdillan om foreskrifter for att begrinsa sambidllsspridning av co-
vid-19, den 11 mars 2020.

18 Folketinget (2021), Handteringen af covid-19 i fordret 2020 — Rapport afgivet af den af Folke-
tingets Udvalg for Forretningsordenen nedsatte udredningsgruppe vedr. Héandteringen af co-
vid-19.

19 Utredningsrapport 6/2021, Coronaepidemins forsta fas i Finland dr 2020, den 30 juni 2021.
920 Folkhilsomyndigheten, Hemstdillan om foreskrifter for att begrinsa sambillsspridning av co-
vid-19, den 11 mars 2020.
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myndigheten. Som exempel togs ishockey upp dir matcher som har
dver 500 personer 1 publiken ofta spelas i divisioner dir minniskor
3ker l3nga strickor for att se matcherna. P4 myndigheten diskute-
rades forst en grins pd 1 000 personer, men man kom fram till att
man kom ned p4 lokala evenemang med en grins pd 500 personer.”!

Regeringen f6ljde myndighetens forslag. Men det kan konsta-
teras att Danmark samma dag som forbudet inférdes 1 Sverige be-
slutade att sinka sin grins till 100 deltagare som sedan en knapp
vecka senare sinktes ytterligare till tio deltagare. D4 hade Finland
precis infort en grins pd hogst tio personer.

Fyra dagar efter det att grinsen pd 500 deltagare beslutades av
regeringen skickade rittschefen 1 Justitiedepartementet ett e-post-
meddelande till samtliga expeditionschefer 1 Regeringskansliet och
informerade om att departementet fitt i uppdrag att titta pd férut-
sittningarna for att ytterligare skirpa férbudet till hogst 100 delta-
gare, for det fall att en sddan 4tgird skulle bedémas nédvindig. Det
tillades dock att det d3 for tillfillet inte fanns ndgon konkret hem-
stillan om en sidan 3tgird och ingen given tidpunkt for nir ett
sidant beslut skulle fattas.””

Trots att férbudet innebar en begrinsning av grundliggande fri-
och rittigheter begrinsades inte giltighetstiden fér férordningen.
Anledningen till att regeringen valde att inte begrinsa giltighetstiden
var enligt uppgifter som limnats till kommissionen att det inte gick
att forutse hur linge férordningen skulle behévas. Regeringen menar
att det var tydligt att férordningen skulle omprévas 16pande och inte
gilla lingre in nédvindigt.”” Konstitutionsutskottet har dock kriti-
serat regeringens hantering och bl.a. anfért att en omprévning borde
ha skett pd ett mer kontinuerligt, formaliserat och brett sitt dn vad
som gjordes.”**

Skirpningen av forbudet den 27 mars 2020 som innebar infé-
rande av en grins pd 50 deltagare motiverades enligt Folkhilsomyn-
digheten av nivdn och takten pd samhillsspridningen. Att myndig-
heten valde en grins pd 50 deltagare berodde pd att den sannolikt
skulle bli normgivande dven f6r sammankomster och tillstillningar

2! Uppgifter limnade av Folkhilsomyndigheten vid méte med kommissionen den 18 januari
2022.

22 Uppgifter som kommissionen tagit del av vid sekretariatets besék pd Regeringskansliet den
26 januari 2022.

923 Justitiedepartementet, Coronakommissionens fragor till tidigare inrikesminister Mikael
Damberg, den 3 december 2021.

924 Bet. 2020/21:KU20 s. 290.
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som inte omfattades av férordningen. Myndigheten ville dirfor ha
en nivd som mojliggjorde for foreningslivet att bedriva sidan verk-
samhet dir riskerna kunde reduceras genom rddgivning om limpliga
dtgirder.”” Att grinsen skulle sittas till 50 deltagare synes dock inte
ha stdtt klart férrin i anslutning till regeringens beslut. I ett e-post-
meddelande frin en politiskt sakkunnig till statsrddet Hallengren
som skickats till statsridet och statssekreterare Maja Fjaestad den
23 mars uppger denne att Folkhilsomyndigheten informerat att
generaldirektdren ”var inne pd” att taket skulle sinkas till firre in
100 deltagare men att han dnnu inte bestimt sig utan att det kunde
bli ”2, 3 eller 50”.7%¢

Grinsen pd hogst dtta deltagare som kom att gilla frin och med
den 24 november 2020 motiverades med att en viss mojlighet att
arrangera allminna sammankomster borde finnas kvar, med hinsyn
till moétes- och demonstrationsfriheten, och att det krivs ett del-
tagarantal pd ca 5-10 personer for att en sammankomst ska anses
vara allmin.”” Det var inte aktuellt att géra ndgon annan bedémning
1 samband med att foérordningen (2021:8) om sirskilda begrins-
ningar for att forhindra spridning av sjukdomen covid-19 tridde
i kraft den 10 januari 2021.7*

Skirpningen till 8tta deltagare var ndgot som regeringen tycks ha
tagit initiativ till. T ett e-postmeddelande frin statssekreterare Mats
Andersson vid Statsrddsberedningen skickat till statssekreterare
Elisabeth Backteman den 29 oktober 2020 skrev han att ”[s]tats-
ministern skulle vilja ha ett regeringsbeslut nista vecka med ett paket
med Atgirder att presentera som en samlad insats fér den nya
situationen”. Den 2 november skickade statssekreterare Elisabeth
Backteman ett svar med ett férslag som bl.a. innebar att regeringen
skulle ”backa tillbaka frin undantaget om 300 deltagare” samt ”sinka
50-grinsen ytterligare”. Nigra dagar senare, den 6 november, skick-
ade en tjinsteman pd ansvarig enhet pd Justitiedepartementet ett e-
postmeddelande till statssekreterare Oskar Magnusson som inneholl
ett forslag som utgick fran att allminna sammankomster och offent-

9 Folkhilsomyndigheten, Hemstéllan om dndring i forordningen (2020:114) om forbud mot
att hilla allménna sammankomster och offentliga tillstillningar, den 27 mars 2020.

926 Uppgifter som kommissionen tagit del av vid sekretariatets besok pi Regeringskansliet den
26 januari 2022.

927 Justitiedepartementet, Forbud mot att hilla allminna sammankomster och offentliga tillstill-
ningar med fler din dtta deltagare, den 16 november 2020.

928 Socialdepartementet, PM Sérskilda begrinsningar for att forbindra spridning av sjukdomen
covid-19, den 31 december 2020.
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liga tillstillningar med fler dn tta deltagare tills vidare inte skulle {3
héllas i Sverige.”

Att regeringen nu framstod som tydlig initiativtagare stdds ocksd
av Folkhilsomyndighetens anteckningar frin ett méte 1 myndighet-
ens s.k. beredande forum den 9 november 2020. Dir angavs att "RK
ligger p& om striktare nationella reckommendationer”. Enligt anteck-
ningarna ansigs det finnas nackdelar med en sinkning av grinsen f6r
allminna sammankomster dd linsstyrelserna gdtt in med regionala
beslut varfér det ansdgs kunna bli férvirrat. Vidare angavs angdende
diskussionen om att ta bort undantaget som medgav 300 sittande
gister samt att sinka grinsen till 810 personer, att det inte var ndgot
som forordades eftersom man trodde att detta inte skulle triffa
sammankomster och tillfillen dir smittan spreds.”

Finalen 1 Melodifestivalen

En friga som blev ett hett diskussionsimne 1 bérjan av mars 2020 var
Melodifestivalens final som holls 1 Stockholm den 7 mars 1 Friends
arena, som forvintades ta in 27 000 besdkare. SVT hade infér evene-
manget haft kontakt med smittskyddsexperter och med Folkhilso-
myndigheten, som di inte hade nigra speciella rekommendationer
kring arrangemang av stora evenemang. SVT beslutade dirfor att
genomféra finalen med publik, trots smittan. I Danmark dir det vid
denna tidpunkt gillde ett férbud mot arrangemang med fler in
1 000 deltagare, beslutade man att genomféra den danska finalen
utan publik.”!

Dagarna strax fore finalen var Folkhilsomyndighetens bedém-
ning att risken f6r importfall var mycket hog och risken fér allmin
spridning i landet mittlig. Samtidigt hade ECDC den 2 mars bedémt
risken for mer omfattande smittspridning inom EU/EES och Stor-
britannien som mdttlig till hég under de kommande veckorna, lik-
som risken for klusterutbrott.””

2 Uppgifter som kommissionen tagit del av vid sekretariatets besék pd Regeringskansliet den
26 januari 2022.

% Uppgifter som kommissionen tagit del av vid sekretariatets besdk hos Folkhilsomyndig-
heten den 12 januari 2022.

»1 Expressen, SVT:s besked — tivlingen genomfors trots coronaoron, den 6 mars 2020.

P2 ECDC, Rapid Risk Assessment. Outbreak of novel coronavirus disease 2019 (COVID-19):
increased transmission globally — fifth update, den 2 mars 2020.
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12.4.3 Skolstdngningar

Skolor 1 Sverige har, till skillnad frin minga andra linder, 1 stor ut-
strickning héllits 6ppna under pandemin och Sverige utgor dirige-
nom ett internationellt undantag. En friga som har varit central for
frigan om skolstingningar ir barns sjukdom och smittsamhet.

Sjukdom och smittsambet bland barn

Det stod tidigt klart att barn inte smittas eller drabbas av covid-19 1
samma utstrickning som vuxna. WHO skrev 1 en rapport redan i
februari 2020 bl.a. att barn under 18 &r utgjorde en mycket liten del
av de sjuka av covid-19 i Kina. Aven senare rapporter har visat pj att
barn klarat sig betydligt lindrigare.”’ I november 2021 har KVA i sin
slutrapport Vad kan vi lira av pandemin? konstaterat att barn som
infekteras av SARS-CoV-2 i de allra flesta fall utvecklar en mycket
lindrig infektion, och att ca 19 procent saknar symtom helt.”**

En friga som debatterats flitigt under pandemin har dock varit i
vilken utstrickning barn kan smitta andra, trots att de sjilva inte blir
sirskilt sjuka eller t.o.m. helt saknar symtom.

WHO skrev i rapporten frin februari 2020 att det di inte pi-
triffats ett enda fall dir ett barn smittat en vuxen. Det visade sig
dock senare att barn kan smitta, dven om de sjilva inte uppvisar ndgra
symtom.”” KVA konstaterade i sin slutrapport att barn har virus i
luftvigarna 1 mingder som motsvarar vuxnas, men att barn tycks
smitta i ligre utstrickning in vuxna, iven om smittsamheten 6kar
med 8ldern. Tondringar och unga vuxna tycks sprida SARS-CoV-2
minst lika mycket som vuxna. Enligt KVA ir anledningen till den
milda infektionen hos barn 1 allminhet inte fullstindigt klarlagd och
skiljer dven covid-19 ifrdn andra infektioner, som influensa eller RS-
virus, som bida kan orsaka svira infektioner hos barn.”*

3 Se t.ex. ]. F. Ludvigsson, Systematic review of COVID-19 in children shows milder cases and
a better prognosis than adults, den 23 mars 2020, och Children are unlikely to be the main drivers
of the COVID-19 pandemic — A systematic review, den 19 maj 2020, samt ECDC, COVID-19
in children and the role of school settings in COVID-19 transmission, den 6 augusti 2020.

%% Kungliga Vetenskapsakademien, Vad kan vi lira av pandemin?, november 2021.

5 Se bla. Folkhilsomyndigheten, Covid hos barn och unga, En kunskapssammanstillning,
version 4, den 18 oktober 2021.

%3¢ Kungliga Vetenskapsakademien, Vad kan vi lira av pandemin?, november 2021.
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Internationellt om skolstingningar

Tidigt under pandemin bérjade flera linder stinga ner samhillet i
olika omfattning och dven skolor stingde pd minga platser. I Kina
bérjade skolor stinga redan den 20 januari 2020. I Norge, Danmark
och Finland stingde skolverksamheter 1 mitten av mars 2020 och 1
USA stingdes alla kommunala skolor i slutet av mars.

I en rapport frdn februari 2020 skrev WHO att linder med smitt-
spridning skulle inféra strikta dtgirder for att bryta smittsprid-
ningen. Som exempel nimndes nedstingning av skolor och arbets-
platser.””” P4 en presskonferens den 11 mars, samma dag som WHO
forklarade att det var friga om en pandemi, togs frigan upp om vilka
dtgirder som linder borde vidta. WHO limnade d3 inte nigon vig-
ledning eller rekommendation utan anférde att frigan om skolor ska
stingas eller lockdowns inforas helt och héllet méste baseras pd lan-
dets egen riskbedomning, utifrin lokala férhillandena och accep-
tansen for olika dtgirder i landet.

Senare under pandemin har WHO och dven ECDC uttryckt att
barn inte dr drivande 1 smittspridningen och att det ir viktigt att hlla
skolor 6ppna. Bdde WHO och ECDC har vid flera tillfillen betonat
att skolstingningar ska ses som en sista utvig pd grund av dess nega-
tiva effekter, for bide barn och samhillsekonomin.”®

Bedomningar och hindelseutvecklingen i Sverige

Den 13 mars 2020 beslutade regeringen om en férordning som
gjorde det mojligt for huvudmin att erbjuda fjirr- eller distans-
undervisning. Nigra dagar senare, den 19 mars, antog riksdagen en
ny lag som innebir att regeringen fir besluta om tillfillig stingning
av bl.a. forskolor och skolor vid extraordinira hindelser 1 fredstid.
Nigon stingning av skolor har inte skett. Diremot har flera skolor
overgdtt till distansundervisning.

Den 17 mars 2020 beslutade regeringen, baserat pd rekommen-
dationer frén Folkhilsomyndigheten, att undervisningen i gymna-
sieskolorna, inom den kommunala vuxenutbildningen samt vid hog-

7 WHO, China Joint Mission on Coronavirus Disease 2019 (COVID-19), den 16-24 februari
2020.

8 Se bl.a. WHO, Schooling during COVID-19, juni 2021, och ECDC, COVID-19 in children
and the role of school settings in COVID-19 transmission, den 6 augusti 2020, den 23 december
2020 och den 8 juli 2021.
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skolor och universitet skulle 6vergd till fjirr- och distansunder-
visning. Under stora delar av pandemin har undervisning bedrivits
pa distans i dessa skolformer. I bérjan av januari 2021 fattade rege-
ringen beslut om att dven mojliggora for hogstadiet att anvinda fjirr-
eller distansundervisning. Verksamheterna i férskolan och grund-
skolan har dock i stort sett héllits 6ppna och fortsatt som vanligt.

Som anférts 1 avsnitt 12.4.1 bedémde Folkhilsomyndigheten 1
mars 2020 att det inte var en effektiv dtgird att lta friska skolbarn
stanna hemma. Inget av de utbrott som dittills setts hade haft kopp-
ling till skolor eller barn. Myndigheten hinvisade till WHO:s rap-
port frén februari 2020 och konstaterade att det inte fanns sikra ve-
tenskapliga beligg for att avstingning av friska skolbarn eller sting-
ningar av skolor skulle minska risken f6r smittspridning i samhillet
iven om skolbarn var smittade.”” Aven i Finland och Norge antog
man att barn inte drev smittan men valde ind3 att stinga skolorna
inledningsvis med hinvisning till férsiktighetsprincipen.”®

Folkhilsomyndigheten publicerade den 29 maj 2020 en kun-
skapssammanstillning for covid-19 hos barn och unga. Denna har
sedan uppdaterats 16pande under pandemin.”*’ Myndigheten har i
denna pekat pa de negativa effekterna av skolstingningar och sirskilt
lyft fram lirandeférlust och paverkan pd den psykiska och fysiska
hilsan. Vidare har myndigheten pekat pd att de negativa konsekven-
serna har slagit hirdast mot de barn som redan ir utsatta, sdsom barn
med funktionsnedsittningar, barn som har underliggande sjukdo-
mar, barn i socioekonomiskt svaga grupper och barn som lever i
social utsatthet och fattigdom. Att hilla skolor 6ppna har av Folk-
hilsomyndigheten lyfts fram som ett sitt att virna barn och ungas
hilsa nu och i framtiden.

Folkhilsomyndigheten har vidare 1 svar till kommissionen anfort
att barnets bista har vigt tungt vid varje inférande av nya forskrifter,
allminna rdd och rekommendationer fér att minska spridningen av
sjukdomen covid-19.”*

% Folkhilsomyndigheten, Ingen effektiv dtgird att lita friska skolbarn stanna hemma, den
1 mars 2020.

40 Uppgifter limnade av Mika Salminen och Frode Forland vid méte med kommissionen den
30 augusti respektive den 8 september 2021.

41 Folkhilsomyndigheten, Covid-19 hos barn och unga — En kunskapssammanstillning, den
29 maj 2020, den 12 november 2020, den 15 april 2021 och den 18 oktober 2021.

2 Folkhilsomyndighetens svar pd Coronakommissionens frigor den 28 december 2021.
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I samtal med statsrdd har framkommit att frigan om skolsting-
ningar har diskuterats av regeringen och att det fanns en samstim-
mighet i bedémningen att hélla skolorna 6ppna.”

12.4.4 Munskydd hos allmédnheten

Sverige har till skillnad frn flertalet andra linder inte rekommende-
rat att allmidnheten ska anvinda munskydd som en dtgird for att hilla
smittspridningen nere. Forst 1 januari 2021 rekommenderade Folk-
hilsomyndigheten anvindande av munskydd i kollektivtrafiken un-
der rusningstrafik f6r personer 16 ir eller ildre.

Det férsta landet 1 Europa att rekommendera anvindning av
munskydd var Frankrike, redan den 22 januari 2020, och i mitten av
mars 2020 hade ungefir tio linder beslutat att inféra rekommen-
dationer eller krav pd munskydd. I juli 2020 hade siffran stigit till
ca 130 linder virlden 6ver.”*

Singapore inférde krav pid munskydd utanfér hemmet den
14 april 2020 och ir det land i virlden som under hela pandemin mest
kraftfullt tillimpat anvindning av munskydd; 90 procent av befolk-
ningen uppges ha anvint skydden.”*

Sverige var dock inte ensamt med att viren 2020 inte rekommen-
dera munskydd som en smittskyddsdtgird. I vira nordiska grann-
linder inf6érdes bestimmelser om munskydd 1 vissa situationer, som
t.ex. 1 kollektivtrafiken, f6rst under augusti och oktober 2020.

Munskydd som en smittskyddsdtgird

ECDC skrev pd sin webbplats redan 1 april 2020 att anvindning av
munskydd av allminheten kunde minska risken f6r smittspridning.
ECDC rekommenderar starkt i skrivande stund (januari 2022) mun-
skydd s&vil 1 inomhusmiljéer, t.ex. 1 mataffirer och 1 kollektivtrafi-
ken, som i trdnga utomhusmiljéer. ECDC anger ocks3 att barn 6ver
12 &r bér anvinda munskydd.”*

8 Uppgifter limnade av Mikael Damberg vid kommissionens utfrdgning den 7 december och
uppgifter limnade av Lena Hallengren vid kommissionens utfrdgning den 8 december 2021.
%4 The Independent Panel for Pandemic Preparedness and Response (2021), Covid-19: The
Authoritative Chronology, December 2019 — March 2020, och J. Cederberg, Anvindningen av
munskydd har 6kat kraftigt i virlden, Likartidningen, den 20 juli 2020.

9% Kungliga Vetenskapsakademien, Vad kan vi lira av pandemin?, november 2021.

4 Information himtad frin ECDC:s webbplats (besékt den 12 januari 2022).
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WHO rekommenderade 1 juni 2020 anvindning av munskydd 1
situationer dir det dr svirt att hilla avstind till andra, som en 4tgird
for att begrinsa smittspridningen (s.k. source control). Som exem-
pel p en sddan situation nimndes kollektivtrafiken.”"

KVA har i sin slutrapport behandlat frigan om munskydd och
anfort att nyare forskning har visat att man &verskattat vikten av
spridning via hinderna och att smitta huvudsakligen sker via sm3
droppar som blir kvar i luften lingre tid om den inte omsitts. Luft-
buren smitta kan vara sirskilt betydelsefull vintertid nir fler vistats
lingre tid inomhus 1 diligt ventilerade lokaler. Risken ir d& stor att
smittan sprids via luftvigarna genom asymtomatiska eller presymto-
matiska personer. Vetenskapen ger stod for att minga typer av mun-
skydd effektivt filtrerar bort sma droppar frin inandningsluften och
dven minskar mingden smi droppar som utséndras frin smittade.
KVA har anfért att det finns experimentella och epidemiologiska
beligg for att munskydd/ansiktsmask minskar risken for luftsmitta
men inga beligg for att de skulle ha motsatt effekt. KVA:s slutsats

ar att allmint bruk av munskydd minskar smittspridningen 1 sam-
hillet.*

Bedomningar och hindelsentvecklingen i Sverige

Nigon rekommendation om anvindning av munskydd hos allmin-
heten inférdes inte under 2020. Tvirtom uttryckte Folkhilsomyn-
digheten linge en negativ instillning till sddan anvindning. P3 flera
presstriffar anférde myndigheten bl.a. att munskydd eventuellt inte
hade ndgon effekt alls, att de kunde inge falsk trygghet och att andra
tgirder riskerade att forsummas. Myndigheten betonade linge att
det som fungerar som smittskyddsdtgird ir att stanna hemma vid
symtom och att hilla avstind. Anders Tegnell har dven 1 intervjuer
uppgett att en felaktig anvindning av munskydd t.o.m. kan ¢ka ris-
kerna for smittspridning.”” Aven divarande statsministern Stefan
Lofven uttryckte vid en presstriff i maj 2020 att anvindande av mun-
skydd hos allmidnheten kunde inge en falsk sikerhet och att man

%7 WHO, Adwvice on the use of masks in the context of COVID-19, den 5 juni 2020.

%8 Kungliga Vetenskapsakademien, Vad kan vi lira av pandemin?, november 2021.

9 Se t.ex. Tegnell: Munskydd ér inte riddningen, publicerad pd DN:s webbplats den 7 novem-
ber 2020.
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kunde tro att man inte kunde smitta andra genom att anvinda mun-
skydd.”

Vid arsskiftet 2020/2021 indrade Folkhilsomyndigheten delvis
sin instillning till munskydd och den 7 januari 2021 uppmanade
myndigheten personer fédda 2004 eller tidigare att anvinda mun-
skydd vid resor 1 kollektivtrafiken under rusningstid.

Rekommendationen gillde under ca sex minader och upphivdes
den 28 juni 2021. Vid inférandet av den nya rekommendationen
skrev Folkhilsomyndigheten att det ir mer effektivt att hilla avstind
in att befinna sig nira andra och ha munskydd. I kollektivtrafiken
dir det kan vara svirt att undvika tringsel kunde munskydd enligt
myndigheten dock vara till nytta.”"

Vid granskning av minnesanteckningar frdn Folkhilsomyndig-
hetens beredande forum har kommissionen noterat att flera smitt-
skyddslikare s& sent som i november 2020 var av samma uppfattning
som Folkhilsomyndigheten, nimligen att en bred allmin anvind-
ning av munskydd i samhillet inte skulle dimpa smittspridningen i
ndgon storre utstrickning. Enligt smittskyddslikarnas utredningar
skedde smittan i sammanhang dir munskydd inte skulle anvindas
och dir det fanns méjlighet att hilla avstind.”™

Den 7 december 2021 terinférdes en rekommendation om att
anvinda munskydd i kollektivtrafiken nir det var tringsel och Folk-
hilsomyndigheten skrev pd sin hemsida att munskydd kan bidra till
att minska risken for spridning av covid-19 om det anvinds pd ett
korrekt sitt.””’

12.5 Summering

Nir coronaviruset borjade spridas 1 december 2019 var det mycket
om viruset som var okint eller i vart fall osikert. Det var oklart bl.a.
hur viruset spred sig och smittade, hur hég smittsamheten var och
hur farligt det var. Nyvunnen kunskap kom dock att fyllas pd i en

%% Joel Rasmussen, underlagsrapport (2021), Frdgor om tydlighet och samstimmighet i den
svenska riskkommunikationen om covid-19 under viren 2020.

%! Folkhilsomyndigheten, Munskydd i kollektivtrafiken fran den 7 januari, den 30 december
2020.

%2 Uppgifter som kommissionen tagit del av vid sekretariatets besék hos Folkhilsomyndig-
heten den 12 januari 2022.

93 Information himtad frdn Folkhilsomyndighetens webbplats (besékt den 7 december
2021).
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mycket hog hastighet. Kunskapsutvecklingen var, liksom smitt-
spridningen, explosiv. Det enorma flodet av nya artiklar, forsknings-
rapporter m.m. frdn en mingd olika hill innebar en utmaning i sig
utover de mycket svira bedomningar och avvigningar som behévde
goras.

Den 31 januari 2020, dagen efter att WHO utlyst ett internation-
ellt hilsonodlige, begirde Folkhilsomyndigheten att covid-19
skulle klassificeras som en allmin- och samhillsfarlig sjukdom.
Denna hemstillan mélade upp en timligen dramatisk bild. Dédlig-
heten angavs di, utifrdn WHO:s uppgifter, vara si hog som 2 pro-
cent. Det stod alltsd tidigt klart att smittan skulle kunna orsaka all-
varlig sjukdom och déd och leda till en hilsokris. Folkhilsomyndig-
heten bedémde dock inledningsvis att risken fér spridning av co-
vid-19 1 Sverige var mycket lig, en bedémning som vidholls till slutet
av februari. Den 10 mars 2020 tog risknivdn ett stort kliv upp frin
nivd 3 (méctlig risk) direke till den hogsta nivén, nivd 5 (mycket hog
risk) inom loppet av bara dtta dagar. Tecken pd samhillsspridning
fanns da 1 Sverige. Dagen efter férklarade WHO att covid-19 var en
pandemi och efter ytterligare ett par dagar blev Europa pandemins
epicenter.

Enligt en oberoende internationell expertpanel tillsatt av WHO
borde det redan i slutet av januari 2020 ha stdtt klart f6r alla linder
att covid-19 utgjorde ett allvarligt hot, men ett sliende stort antal
linder vidtog dtgirder forst efter att WHO férklarat att covid-19 var
en pandemi och det redan fanns en utbredd smittspridning. Denna
beskrivning stimmer vil in dven pd Sverige.

Nir sportlovsresenirerna dtervinde till Sverige under februari
och borjan av mars 2020 vidtogs inga ingripande dtgirder for att for-
soka férhindra att inresande férde med sig smittan. Ndgra beslut om
karantin eller hilsokontroller har inte tagits. Atervindande rese-
nirer fick pd flygplatser information om att kontakta 1177 Vard-
guiden vid symtom frdn luftvigarna, men personer utan symtom be-
hévde enligt Folkhilsomyndigheten inte stanna hemma. Efter sport-
loven &tervinde vuxna och barn till arbete och skolor som vanligt.

Efter det att WHO forklarat att det var friga om en pandemi vid-
togs emellertid kraftfulla tgérder i manga linder. Vi har bl.a. 1 virt
andra betinkande konstaterat att nir det giller vira nordiska grann-
linder kan man betrakta dagarna kring den 11 och 12 mars 2020 som
en kritisk omslagspunkt. Stora delar av samhillet stingdes i mitten
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av mars ner 1 Finland, Norge och Danmark. Vira nordiska grann-
linder sinkte dven grinsen for allmidnna sammankomster till ett fatal
personer redan 1 mitten/slutet av mars. I Sverige sinktes grinsen till
50 deltagare forst den 29 mars. En ligre deltagargrins kom inte att
beslutas forrin i november 2020 d3 grinsen sinktes till tta personer.

I mitten av mars 2020 skiljde sig Sveriges hantering inte bara frén
vdra nirmsta grannlinders utan dven frin flera andra linders 1 friga
om val av hantering. Minga linder 1 virlden valde att 1 olika grad
stinga ner samhillet medan de svenska smittskyddsinsatserna, sir-
skilt under dren 2020, nistan uteslutande bestod i allminna rid och
rekommendationer frin Folkhilsomyndigheten (se kapitel 6 i andra
delbetinkandet). I flera linder stingdes dven skolor medan dessa 1
Sverige i stor utstrickning har hillits 6ppna under pandemin. Aven
om WHO initialt anférde att skolstingningar kunde vidtas som en
dtgird for att bryta smittspridningen har bdde WHO och ECDC
senare anfort att det dr viktigt att hilla skolor éppna och att skol-
stingningar ska ses som en sista utvig pd grund av dess negativa
etfekter f6r bdde barn och samhillsekonomin.

Vid pandemins utbrott fanns i Sverige inte lagstdd for att inféra
motsvarande nedstingningar som vdra grannlinder gjorde. Vi har 1
vart andra delbetinkande ansett att regeringens initiativ till ny lag-
stiftning som innehdll skarpare 3tgirder var f6r lingsamma. Rege-
ringen och riksdagen var dock snabba med att besluta om bestim-
melser som mojliggjorde distansundervisning samt tillfillig sting-
ning av skolor. Statsridet Hallengren har emellertid uppgett att rege-
ringen inledningsvis inte ansig att det fanns behov av mer ingripande
dtgirder dn vad som d& var mojligt.

Tvd forutsittningar som har genomsyrat det svenska smitt-
skyddsarbetet nir det giller att begrinsa smittspridningen ir att
smittskyddslagen 1 stor del bygger pa frivillighet och det ansvar som
var och en har samt att lagen inneh8ller krav pd att smittskydds-
dtgirder ska bygga pd vetenskap och beprovad erfarenhet och vara
proportionerliga. En friga ir dock hur kravet pd evidens ska uppnis
nir det giller ett nytt, okint virus. Har Sveriges krav pd evidens
resulterat i att Folkhilsomyndigheten och regeringen avstitt frin att
vidta vissa dtgirder? Ett exempel ir frigan om munskydd hos all-
minheten. Kommissionen har inte kunnat utréna nigon egentlig
forklaring till varfor det kom att drdja till januari 2021 innan en re-
kommendation om anvindning av munskydd inférdes i Sverige.
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Trots att bide WHO och ECDC redan véren/sommaren 2020 re-
kommenderade anvindning av munskydd hos allminheten uttryckte
Folkhilsomyndigheten och ledande politiker nirmast en negativ in-
stillning till anvindande av munskydd som en smittskyddsatgird
och menade snarare att de inte hade effekt.

Att smittskyddsdtgirder ir 18ngsiktigt hillbara och fir acceptans
hos befolkningen har lyfts fram som andra viktiga férutsittningar
som 1 stor utstrickning varit styrande for de dtgirder som har be-
slutats, bade av regeringen och Folkhilsomyndigheten. Att ha detta
som en mer allmin utgdngspunkt har visat sig vara en framgingsrik
taktik 1 denna nu snart tvd3riga pandemi. Regeringen har framhallit
att en viktig del for att uppnd detta dr att "ritt dtgird behover sittas
in vid ritt tillfille”. Vad detta 1 praktiken innebir och hur regeringen
har bedémt vad som utgor ritt dtgird vid vilket tillfille har dock 1
det nirmaste varit omojligt f6r kommissionen att reda ut.

Smittskyddsarbetet har krivt minga och svéra avvigningar mel-
lan olika intressen i samhillet, & ena sidan intresset att begrinsa
smittspridningen och 4 andra sidan intressen som exempelvis ritten
till privatliv och rorelsefrihet och barns ritt till utbildning. Etiskt
och moraliskt svra avvigningar kan ocksd behéva goras 1 frigor dir
olika grupper 1 samhillet stills mot varandra. I denna pandemi har vi
exempelvis erfarit att allvarlig sjukdom och déd har drabbat bl.a.
olika 3ldersgrupper olika hirt och att socioekonomiska faktorer har
stor betydelse for smittspridning och f6r hur stor inverkan som &t-
girder och restriktioner fitt 1 enskilda individers liv. Tyvirr kan en
pandemi stilla sidana frigor pd sin spets, fragor som i hog grad ir av
politisk karaktir.

Vi har f6rsokt £ en nirmare bild av vilka avvigningar som har
gjorts, hur de gjorts och av vem — Folkhilsomyndigheten eller rege-
ringen. Férutom 1 frigan om skolstingningar har vi dock inte lyckats
f klart for oss, annat dn pd ett 6vergripande plan, hur dessa 6ver-
viganden sett ut mer i detalj eller vilka enskilda intressen som vigts
mot varandra vid olika beslut. Inte heller har det gitt att i nigra
riktigt skarpa konturer kring vem som stdtt for de slutliga avvig-
ningarna. Vi har fct férklarat f6r oss att mycket har avgjorts 1 en
dialog mellan regeringen och myndigheten. Svitt vi har kunnat ut-
reda har dock en stor del av intresseavvigningarna, framfor allt viren
2020, gjorts av Folkhilsomyndigheten.
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13 Kommunikationen till
allmanheten

Kommunikation ir en central del av all krishantering. Under pan-
demin har kommunikation varit ett av flera olika verktyg for att 3
till beteendeférindringar som syftar till att bekimpa och minska
spridningen av covid-19. Beteendeforindringar kan dven ske genom
att med enkla och inte sirskilt ingripande 4tgirder hjilpsamt
“knuffa” minniskor 1 ritt riktning (nudging) si att 6nskvirda bete-
enden blir littare att utféra, exempelvis genom att styra minniskor
in och ut ur butiker genom olika dérrar, inférande av littillginglig
och gratis handsprit, m.m. Under pandemin har det funnits ett stort
behov av att genom kommunikation f6rma minniskor att 1 enlighet
med rekommendationer gora aktiva saker som att testa sig, hilla
fysisk distans m.m., men dven s lingt det har varit méjligt att und-
vika annat, exempelvis onddiga resor. For att kommunikationen ska
nd full effekt dr det dven nédvindigt att milgrupper identifieras pd
ett tidigt stadium och att informationen anpassas utifrin gruppernas
forutsittningar. Kommunikation har under hela pandemin dven haft
en viktig funktion f6r att informera allmianhet och media om krisens
utveckling, vilket ocksd kan pdverka minniskors beteenden.

For att uppnd foljsamhet till rdd och rekommendationer ir det
forutom tydlighet dven viktigt att olika aktdrer som hanterar krisen
dr samstimmiga 1 sina budskap. I en omfattande samhillskris dir en
mingd aktdrer har som uppgift att kommunicera till allmidnheten
kan ett verktyg for att f8 tll samordning vara en 6vergripande
nationell plan som krishanterande aktorer pa olika niver kan agera
utifrin. Detta kan anses vara sirskilt viktigt vid en utdragen kris som
en pandemi dir liv och hilsa stdr pd spel. En grundférutsittning for
att uppnd samstimmiga budskap ir, férutom en évergripande kom-
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munikationsplan, dven en omfattande samverkan mellan myndig-
heter och mellan myndigheter och aktérer pd regional och lokal nivd

Kommunikationen under pandemin har varit omfattande och fér
att det ska vara mojligt att genomféra en granskning fokuserar detta
kapitel pd nigra utvalda aspekter av kommunikationen till allmin-
heten under pandemins forsta &r, 2020. Kommissionen ska enligt
regeringens direktiv dven belysa om kommunikationen har uppnétt
sitt syfte, dvs. om den har bidragit till genomslagskraften 1 de 3t-
girder som har vidtagits (fér att minska smittspridningen) och om
den har dimpat minniskors oro. Kommissionen menar att det finns
en svarighet 1 att fastsld om det ir just kommunikationen frén rege-
ring och myndigheter som har lett till beteendeférindringar hos be-
folkningen och dirmed minskad smittspridning eller om dessa for-
indringar har uppkommit av andra anledningar. I kommissionens
andra delbetinkande, 1 kapitel 3 (avsnitt 3.4), samt 1 kapitel 7 (av-
snitt 7.2.2) 1 kommissionens slutbetinkande, fors mer utvecklade re-
sonemang kring individers beteendeférindringar.

I avsnitt 13.1 ges en kortfattad beskrivning av vad som ir viktigt
att tinka pd vid kommunikation infér och under ett pandemiskt ut-
brott. Direfter foljer avsnitt 13.2 som bl.a. beskriver de huvudsak-
liga aktdrerna pd nationell, regional och lokal nivd som har kommu-
nicerat till allminheten. Aven de 6vergripande kommunikativa upp-
dragen och insatserna under pandemin beskrivs. I det efterféljande
avsnittet, 13.3, analyseras den kommunikation till allminheten som
har skett frdn regeringen och de mest berérda myndigheterna med
fokus p& huruvida budskapen har upplevts som tydliga och samstim-
miga. I avsnitt 13.4 beskrivs regionala och lokala perspektiv pd den
kommunikation som har givits frdn den nationella nivdn. Direfter i
avsnitt 13.5 redogors for de dtgirder som har genomférts for att
sikerstilla att kommunikationen dven 1 det inledande skedet var till-
ginglig for alla berérda mélgrupper i samhillet. Till sist, i av-
snitt 13.6, beskrivs de undersékningar och effektmitningar som har
gjorts for att faststilla kommunikationens genomslag. Kapitlet base-
ras frimst pd underlag frin berérda myndigheter samt enkitsvar till
kommissionen frin linsstyrelser, regioner och kommuner. Aven en
underlagsrapport som kommissionen sirskilt har bestillt om kom-
munikation till allmidnheten frin aktérer pd den nationella nivén
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ligger till grund for kapitlet.”* Kapitlet avslutas med en summering
(avsnitt 13.7).

Mediernas roll under pandemin behandlas inte 1 nigon stdrre om-
fattning och ingdr inte heller i kommissionens uppdrag. Kom-
missionen noterar dock att det pdgir flera forskningsprojekt kring
medias roll 1 hanteringen av coronapandemin och att medias roll
dven har diskuterats i den allminna debatten.

13.1 Kommunikation vid ett pandemiskt utbrott

Kommunikation fére, under eller efter en kris, som ofta benimns
kriskommunikation, betraktas 1 dag som en integrerad del 1 krisbe-
redskapen och krishanteringen. Ansvaret fér kommunikation vid
kriser styrs enligt praxis av ansvars-, nirhets- och likhetsprinciperna
samt av det geografiska omridesansvaret.

I forskningen anvinds dven begreppet riskkommunikation vars
syfte frimst dr att forhindra att en kris ska uppstd eller att dess
konsekvenser férvirras.”® Aven nir en kris har intriffat, sirskilt om
den pdgir under en lingre tid, kan riskkommunikation anvindas pa-
rallellt med kriskommunikation i syfte att fortsitta piverka allmin-
hetens beteende och dirigenom undvika att ytterligare negativa ef-
fekter av krisen uppstir. Nedan foljer en 6vergripande redogorelse
for vad som anses viktigt for att {3 till en effektiv kris- och riskkom-
munikation, sirskilt vid kriser som kinnetecknas av en stor osiker-

het i det inledande skedet.

Effektiv kris- och riskkommunikation i allménbet

Vil forberedda kommunikationskanaler, en uppdaterad kommuni-
kationsplan som ir kind 1 organisationen, rutiner f6r kommuni-
kationssamverkan med andra aktorer och redan pd férhand utsedda
talespersoner forbittrar mojligheten att snabbt nd ut med inform-
ation till allminheten och media vid en allvarlig kris.

%% Joel Rasmussen, underlagsrapport (2021), Frdgor om tydlighet och samstimmighet i den
svenska riskkommunikationen om covid-19 under viren 2020.

5 MSB (2016), Kriskommunikation 2.0 — allménhet, medier och myndigheter i det digitala me-
dielandskapet.
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Experter som har sakkunskap inom ett enskilt imnesomride ges
ofta ett sirskilt ansvar f6r kommunikation vid kriser. En férdel med
att anvinda sig av sidana experter som talespersoner ir att det gor
det mojligt att vara tydlig 1 kommunikationen, sirskilt om krisen ror
sig inom ett mer komplext omrade. Att ha sakkunskap inom ett im-
nesomride utgor dock ingen garanti f6r att myndigheten i friga har
tillricklig kunskap om hur kommunikation bér foras fram vid en
kris. For bista resultat behdver experters och myndigheters mer
fackmannamaissiga sprdk anpassas s3 att det blir begripligt for sdvil
allminheten som mer specifika milgrupper for att undvika otydlig-
het och missférstdnd.”

Svéarigheter i kommunikationen kan uppstd nir krisen paverkar
samhillet ur flera aspekter och pa skilda nivier. Det krivs dd att flera
aktdérer kommunicerar samtidigt. For att kommunikation ska uppnd
sitt syfte dr det forutom tydlighet dven viktigt att olika aktdrer som
hanterar krisen ir nigorlunda samstimmiga i sina budskap.” En
grundforutsittning for att uppnd samstimmiga budskap ir samver-
kan mellan krishanterande aktérer och samordning av kommuni-
kationen. Nir budskap inte ir tydliga eller om mottagarna upplever
att aktdrer inte dr transparenta i sin kommunikation kan det leda till
att mottagare 1 stillet f6r att vidta skyddande atgirder sjilva ligger
tid pd att soka efter information for att férsoka tolka den.”®

I forskningen identifieras flera olika faktorer som bedéms bidra
till en effektiv riskkommunikation. Allméinhetens agerande kan pd
olika sitt pdverka hindelseutvecklingen. For att kommunikationen
ska uppnd 6nskad effekt och inte skada fértroendet f6r krishante-
rande aktorer eller till och med férvirra krisens konsekvenser méaste
minniskors perspektiv och roll I6pande vigas in. Kunskap om
minniskors beteenden behéver ligga till grund f6r de dverviganden
som behéver goras.”’

Riskkommunikation bor dven ses som en process dir berorda ak-
torer snabbt kan behdva indra nédvindiga rekommendationer under
hela krisférloppet. For att uppnd ett 6nskat beteende ir det en fordel

%6 Joel Rasmussen, underlagsrapport (2021), Frdgor om tydlighet och samstimmighet i den
svenska riskkommunikationen om covid-19 under vdren 2020.

%7 W. Timothy Coombs (2012), Ongoing crisis communication. Planning, managing, and re-
sponding.

98 Joel Rasmussen, underlagsrapport (2021), Frdgor om tydlighet och samstimmighet i den
svenska riskkommunikationen om covid-19 under viren 2020.

99 MSB (2019), Kriskommunikation for ékad effekt vid hantering av sambillsstorningar. En vig-
ledning om att integrera kommunikation i samverkan och ledning, rev. 2019.
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om riskkommunikationen kan férklara risken och visa férdelarna
med ett visst tillvigagingssitt eller beteende.”®® Eftersom olika indi-
vider kan uppleva risker och tolka myndigheters rekommendationer
pa skilda sitt mdste kommunikationen dven anpassas efter olika mal-
grupper baserat pd exempelvis kon, dlder, etnicitet, utbildningsniva
m.m.

Riskkommunikation blir &ven mest effektiv nir den framférs pd
ett sd drligt och dppet sitt som mojligt. Det finns alltid ett osiker-
hetsmoment i det inledande skedet, men dven under sidana omstin-
digheter kan en aktdr uppfattas som tydlig genom att dppet och
drligt kommunicera att den inte har alla svar kring skeendet eller hur
krisen kommer att utveckla sig, men att dtgirder vidtas f6r att kunna
hantera alla méjliga hindelseutvecklingar.”'

Olika typer av risker kriver olika typer av kommunikativ respons.
Om det visar sig att en risk som ska hanteras kan f stora konse-
kvenser samtidigt som det rider stor ovisshet och risken ir komplex
stills hogre krav pd snabba beslut, dppenhet, tydlighet och sam-
arbete. Vid en osiker situation dir det dr svirt att forutse hur krisen
kan komma att utvecklas kan aktérerna behéva kommunicera om
risker och dtgirder redan i ett tidigt skede. Reaktionen att *vinta och
se” ir ndgot som risk- och kriskommunikationslitteraturen varnar
for eftersom det riskerar att forvirra liget.”*

Det behover finnas en foértroendeingivande dialog och ett gott
samarbetsklimat mellan experter samt mellan myndigheter och med-
borgare. I situationer dir det rider stor osikerhet kan ett mer &ppet
tillvigagdngssitt med dialog och samarbete visa sig vara sirskilt vir-
defullt f6r att frimja olika synsitt i debatten, men dven {6r att 16sa
ut meningsskiljaktigheter.”®

Riskkommunikation vid pandemiutbrott

Enligt WHO finns det vissa faktorer som ir sirskilt viktiga nir det
giller kommunikation vid risken for ett pandemiskt utbrott. WHO

0 Frederic Bouder, underlagsrapport (2021), Principles and challenges of risk communi-
cation/crisis communication, specifically addressing issues relating to pandemics.

%! MSB (utgiven av Krisberedskapsmyndigheten), Grunder i kriskommunikation.

%2 Joel Rasmussen, underlagsrapport (2021), Frdgor om tydlighet och samstimmighet i den
svenska riskkommunikationen om covid-19 under viren 2020.

%3 Frederic Bouder, underlagsrapport (2021), Principles and challenges of risk communica-
tion/crisis communication, specifically addressing issues relating to pandemics.
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har dven olika rekommendationer f6r hur kommunikationen bor
utformas f6r olika grupper, dels for att uppnd beteendeforindringar,
dels forhindra beteendeutmattning.”® Aven vikten av att bibehilla
fortroende genom hela krisen betonas. Hur hogt eller ligt fortro-
endet for institutioner ir innan och under en kris kan enligt WHO
pdverka om mottagaren tar till sig de budskap som kommuniceras
och dirmed hur denne agerar. Att uppritthilla allminhetens fortro-
ende under ett utbrott kriver dppenhet, det vill siga att kommuni-
kationen idr uppriktig, litt att f6rstd, fullstindig och sakligt korrekt.
Det bor vara méjligt f6r allmidnheten att 3 en inblick i myndigheters
eller andra aktérers informationsinsamling, riskanalyser och besluts-
processer 1 samband med att dtgirder vidtas for att stoppa ett ut-
brott. Oppenhet ger enligt WHO minga fordelar, bl.a. genom att
visa hur experter och de som hanterar krisen systematiskt soker svar
pa hur allvarligt utbrottet kan bli och vilka dtgirder som kan behévas
dven om osikerhet rider.

Enligt WHO visar tidigare hindelser att allmin oro hos befolk-
ningen inte ska utgoéra ett hinder for krishanterande aktorer att in-
formera pd ett sd 6ppet och irligt sitt som méjligt. WHO framhiller
vikten av att kommunicera tidigt dven innan ett utbrott fitt nigon
storre omfattning. Fordelarna med att varna tidigt éverviger ris-
kerna.

WHO menar vidare att experternas beslut och dtgirder har storre
inverkan pd fortroendet och allminhetens riskuppfattning in vad
sjilva kommunikationen har. Allt som gors har betydelse, inte bara
det som sigs och det som inte sigs. Av den anledningen f&r riskkom-
munikation ofta mest genomslag nir den ir integrerad med han-
teringen och de itgirder som planeras for att bekimpa utbrottet.
Riskkommunikation bor enligt WHO tidigt inférlivas i beredskaps-
planeringen i alla aspekter av ett méjligt sjukdomsutbrott.”®

Nir ovisshet rider och konsekvenserna kan bli omfattande kan
det dven finnas skil att tillimpa en férsiktighetsprincip. En handbok
1 beredskapskommunikation frin USA:s motsvarighet till Folk-
hilsomyndigheten, Center for Disease Control (CDC), férordar £6l-
jande:

%4 WHO (2020), Pandemic fatigue — reinvigorating the public to prevent COVID-19. Policy
framework for supporting pandemic prevention and management. Copenhagen: WHO Regional
Office for Europe.

%5 WHO (2005), WHO Outbreak Communication Guidelines.
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Time is always critical in a response, and the natural tendency to wait to
get all the facts before issuing a response can make matters worse.”*

Enligt CDC minskar osikerheten i en komplex och osiker situation
om berdrda aktdrer sd snabbt som méjligt offentliggdr vilka dtgirder
som genomfors och planeras att genomforas. Klargdrandet av de
egna forfaringssitten och &tgirderna bidrar till minskad ovisshet
bide internt i organisationen och externt i olika delar av samhillet.

13.2 Huvudsakliga aktorer och évergripande
kommunikativa insatser och uppdrag under
pandemin

Nedan foljer en redogorelse fér de huvudsakliga aktorerna pa
nationell, regional och lokal nivd som har haft ansvar fér att kom-
municera till allminheten under pandemin. Dels redovisas olika in-
satser som genomforts och uppdrag som aktorerna har haft, dels hur
aktdrerna har samverkat kring kommunikation.

13.2.1 Kommunikation till allmidnheten pa nationell niva
Regeringen och Regeringskansliet

En av regeringens uppgifter vid krishantering ir att kommunicera
med allminhet och media. Kommunikationsfrigor ir en stiende
punkt i métesagendan f6r gruppen fér strategisk samordning (GSS)
och har dven varit en punkt vid de ligesféredragningar som diva-
rande inrikesministerns statssekreterare hillit for regeringen vid all-
min beredning. Som redan nimnts 1 kapitel 11 har inte ndgra ord-
nade métesanteckningar forts 1 dessa forum och det har dirmed inte
varit mojligt att f8 en inblick 1 regeringens diskussioner kring extern
kommunikation.

Kommissionen har undersékt hur nigra andra nordiska linder
har arbetat med kommunikation. Kommissionen kan konstatera att
den norska regeringens strategi frdn pandemins inledande skede har
varit att skapa foérutsigbarhet genom att vara s 6ppna med sin in-

%6 Center for Disease Control (2014), Crisis and emergency risk communication manual.
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formation som mojligt dven kring sddant som har varit osikert.”” En
kommunikationsstrategi togs fram i maj 2020 av Statsministerns kon-
tor infér sommaren och hésten 2020. Syftet med denna var att kom-
munikationen frin departementen och tillhérande berérda myndig-
heter skulle vara samordnad 1 s stor utstrickning som méjligt. 1
planen listades flera kommunikationsmail, strategier, huvudbudskap
for olika scenarier, kommunikationsutmaningar, information om
olika mélgrupper m.m. De kommunikationsmdl som anges i den
norska kommunikationsstrategin ir féljande:

e Gi hip og vise vei gjennom og ut av krisen. Skape trygghet, tillit
til myndighetene og mobilisere fellesskap,

¢ Gibefolkningen kunnskap og motivasjon for atferd som minsker
smittespredningen og samtidig begrenser skadevirkningene pd
okonomi, velferd og livskvalitet. Befolkningen er en del av los-
ningen,

o Skape realistiske forventninger til krisens varighet, omfang, gra-
den av usikkerhet og hvilke omkostninger den vil kunne gi for
samfunnet og den enkelte,

e Kiriseforstdelsen 1 befolkningen opprettholdes sd lenge det er
nedvendig.”®

Liksom 1 Norge ir det Statsridsberedningen i Sverige som har det
yttersta samordningsansvaret f6r den externa kommunikationen.”’
Kommunikationen samordnas med stéd av kommunikationsdirek-
téren 1 Regeringskansliet. Regeringskansliets kommunikationsdi-
rektor har bla. 1 uppdrag att samordna det interna och externa kom-
munikationsarbetet 1 Regeringskansliet och vid behov bereda frigor
med den politiska ledningen 1 Statsridsberedningen.”® Vid kriser
deltar Regeringskansliets kommunikationsdirektér 1 de samord-

%7 Statsministerens kontor, Oversendelse av dokumenter til Koronakommisjonen, den 20 juli

2020 (underlag frén den norska coronakommissionens sekretariat).

%8 Statsministerens kontor, Koronautbruddet i Norge. Overordnet kommunikasjonsstrategi for
sommer/host 2020 (underlag frdn den norska coronakommissionens sekretariat).

% Se Regeringskansliet (2018), Kommunikationspolicy for Regeringskansliet, Bilaga till RK
§ 114, den 25 oktober 2012, samt Statsridsberedningen, Vigledning for Regeringskansliets kris-
kommunikation, Vigledning FA2018/01228/KOM.

7% Statsrddsberedningen (2018), Vigledning for Regeringskansliets kriskommunikation, Vigled-
ning FA2018/01228/KOM.
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ningsmdten som genomfors 1 expeditionschefskretsen och som be-
skrivs 1 kapitel 11.

Regeringen har inte tagit fram en sirskild nationell kommuni-
kationsstrategi f6r pandemin. Regeringen har heller inte varit i kon-
takt med externa experter inom beteendevetenskap eller psykologi
for att utforma den externa kommunikationen till allminheten.””
Som nimns 1 kapitel 11 dr dimpa oro” ett av milen i regeringens
strategi for hanteringen av pandemin. Oron ska dimpas genom in-
formation vilket innebir att det 1 just detta mél (av de sex mélen)
finns en direkt koppling till olika kommunikationsinsatser.””* Det
som har styrt kommunikationsarbetet 1 Regeringskansliet, enligt
Statsrddsberedningen, dr den mer generella kommunikationspolicy
som togs fram under 2012 och som beskriver ansvar och roller avse-
ende kommunikation. Det finns dven en vigledning f6r kriskommu-
nikation frdn 2018 som kompletterar kommunikationspolicyn.””

Nir det giller kommunikation till allmidnheten har regeringen
och Regeringskansliet spridit information om regeringens arbete,
dtgirder och beslut 1 de olika kanaler som funnits tillgingliga sedan
tidigare, sdsom presstriffar, pressmeddelanden, regeringens webb-
plats samt sociala medier, exempelvis Facebook.

Presstriffar har hillits 16pande med exempelvis statsministern
och olika ansvariga statsrdd beroende pd vilken frdga som avhandlats.
Mellan januari och juni 2020, i krisens inledande skede, genomférdes
ca 80 presstriffar. Vid dessa deltog socialminister Lena Hallengren
mest frekvent. Efter socialministern ir det ddvarande statsministern
som har deltagit vid regeringens presstriffar flest gdnger, titt f6];d
av andra statsrdd 1 2020 4rs regering som finansministern samt bi-
tridande finansministern och inrikesministern. Aven myndighets-
representanter har deltagit vid regeringens presskonferenser och
Folkhilsomyndigheten har varit den myndighet som har varit repre-
senterad i storst utstrickning vid dessa.””* Aven MSB, Socialstyrelsen
och Polismyndigheten har deltagit vid regeringens presstriffar.

7! Statsrddsberedningen, Svar pd Coronakommissionens fragor till presschefen Odd Guteland,
den 2 juli 2020.

972 Uppgift himtad frin regeringens webbplats (besdkt den 3 januari 2022).

%73 Se Regeringskansliet, Kommunikationspolicy for Regeringskansliet, Bilaga till RK § 114, den
25 oktober 2012, Statsrddsberedningen, Vigledning for Regeringskansliets kriskommunikation,
Vigledning FA2018/01228/KOM, samt Statsrddsberedningen, Svar pd Coronakommissionens
fragor till presschefen Odd Guteland, den 2 juli 2020.

7% Joel Rasmussen, underlagsrapport (2021), Frdgor om tydlighet och samstimmighet i den
svenska riskkommunikationen om covid-19 under viren 2020.
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Enligt SB:s presschef har kommunikationen samordnats med be-
rérda myndigheter innan presstriffarna har dgt rum.”” Sammanlagt
har det héllits ungefir 240 presstriffar pd regeringsnivd under 2020—
2021.77¢

Dévarande statsministern har dven vid tvd ullfillen — 1 mars och
november 2020 — hallit s.k. tal till nationen.

Regeringen har under pandemin gett de mest berérda myndig-
heterna olika uppdrag vad giller kommunikation riktad till allmin-
heten.”” De myndighetsgemensamma presstriffarna med Folk-
hilsomyndigheten, Socialstyrelsen och MSB har exempelvis anord-
nats av Folkhilsomyndigheten pd uppdrag av regeringen. Av upp-
draget som limnades den 5 mars 2020 framgar att myndigheten via
presstriffarna skulle ge dagliga uppdateringar om utbrottsliget 1
virlden och 1 Sverige samt redogora f6r vilka dtgirder som genom-
fordes avseende smittskydd for att hantera pandemins effekter.””
Regeringen delegerade genom detta uppdrag ansvaret att informera
allminheten om det aktuella liget till myndigheterna och beslutade
pd en timligen detaljerad nivd om form och innehdll f6r inform-
ationsinsatserna.””’

Den 19 mars 2020 uppdrog regeringen it MSB att sikerstilla att
myndigheternas information var samordnad och tydlig samt att det
fanns effektiva kanaler f6r att féra ut informationen. I uppdraget
ingick att skyndsamt utarbeta ett nationellt informationsmaterial
som pd ett effektivt sitt skulle kommuniceras till s3 mdnga som méj-
ligt. Uppdragets mal var bl.a. att sikerstilla att Sveriges befolkning
skulle kinna till vad varje enskild individ ska gora for att undvika att
sjilv bli smittad och fér att inte smitta andra. MSB skulle stodja myn-
digheter och andra aktorer i1 informationsarbetet. Informationen
skulle spridas p4 olika sitt s att den skulle nd ut till s3 minga som
mojligt. Den skulle dven finnas pd flera sprik, litt svenska och vara
tillginglighetsanpassad. I genomférandet av uppdraget skulle MSB
samverka med Folkhilsomyndigheten, Socialstyrelsen och évriga

%75 Statsridsberedningen, Svar pd Coronakommissionens frigor till presschefen Odd Guteland,
den 2 juli 2020.

76 Uppgift frén samtal med presschefen Odd Guteland, Statsridsberedningen, den 3 decem-
ber 2021.

77 Regeringen har dven gett myndigheter flera informationsuppdrag avseende vaccinationen,
exempelvis den 17 december 2021.

78 Regeringsbeslut, Uppdrag att vidareutveckla befintliga och kommande samordnings- och in-
formationsinsatser m.m. med anledning av utbrottet av covid-19, den 5 mars 2020.

%7 Statskontoret (2020), Férvaltningsmodellen under coronapandemin.
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berérda aktorer. Uppdraget skulle redovisas till Regeringskansliet
senast den 31 december 2020.”

Den 5 november 2020 gav regeringen 1 uppdrag till Folkhilso-
myndigheten, linsstyrelserna och MSB att gemensamt samordna,
stirka och utveckla kommunikationsinsatserna riktade till allmin-
heten. Myndigheterna skulle utarbeta och genomféra forstirkta
kommunikationsinsatser som behdvdes for att 6ka efterlevnaden av
rdd och restriktioner. Det gillde sirskilt inférandet av lokala all-
minna rdd i regionerna. Kommunikationen skulle sirskilt vinda sig
till de grupper och situationer dir smittspridningen 6kade eller ris-
kerade att 6ka, och dir efterlevnaden av rid och rekommendationer
bedémdes vara bristfillig.

Det var inte f6rrin 1 detta regeringsuppdrag frdn den 5 november
2020 som en heltickande kommunikationsstrategi behandlades.
Myndigheterna skulle inom ramen fér uppdraget dven ta fram en
kommunikationsstrategi som sikerstillde att kommunikationen pd
nationell, regional och lokal nivd var samordnad och gjorde tydligt
att det kunde férekomma regionala anpassningar och inriktningar.
Myndigheterna skulle fortsatt sikerstilla att kommunikationen
fanns tillginglig pd flera sprik och var tillginglighetsanpassad. MSB
skulle samordna arbetet med uppdraget, med beaktande av ansvars-
principen. Myndigheterna skulle senast den 9 december 2020, dvs.
nio minader efter pandemins inledning, redovisa en gemensam sam-
lad kommunikationsstrategi for hanteringen. Uppdraget skulle slut-
redovisas senast den 1 september 2021 till Regeringskansliet.”'

Folkhdlsomyndigheten

Folkhilsomyndigheten har inom sitt ansvarsomrade dven ansvar for
informations- och kommunikationsinsatser vid en kris.”* Enligt
myndigheten har dess kommunikation under pandemin frimst ut-
gatt frin myndighetens eget kunskapsunderlag och rutiner som varit
framtagna sedan tidigare. De underlag och rutiner som myndigheten

80 Regeringsbeslut, Uppdrag till Myndigheten for sambillsskydd och beredskap om information
till allméinbeten med anledning av utbrottet av det nya coronaviruset, Ju2020/01165/SSK, den
19 mars 2020.

%81 Regeringsbeslut, Uppdrag att samordna, stirka och utveckla kommunikationsinsatserna rik-
tade till allminheten med anledning av coronapandemin, $2020/08106 (delvis), den 5 november
2021.

%82 Folkhilsomyndigheten, Riktlinjer for kriskommunikation, den 21 oktober 2019.
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hinvisar till i&r dokumenten Pandemiberedskap. Hur vi kommuni-
cerar — ett kunskapsunderlag, Riktlinjer for kriskommunikation samt
rutinen Kriskommunikationsplan.’

Enligt Folkhilsomyndighetens riktlinjer ska kommunikationen
skapa trygghet och bidra till att krisen mildras. P4 frigan frdn kom-
missionen hur Folkhilsomyndigheten ser pd regeringens mal att
”dimpa oro” anfér myndigheten att detta aldrig har varit ett mél eller
en strategi 1 sig fér myndigheten, och att den information som ir
relevant for allminheten ocksd skyndsamt behdver kommunice-
ras.”**

Enligt kunskapsunderlaget Pandemiberedskap — hur vi kommuni-
cerar, som Folkhilsomyndigheten anfér att de har utgdtt ifrdn 1 sin
kommunikation till allminheten ska kommunikationen stddja de
overgripande nationella milen f6r hanteringen av pandemin, dvs. att
minimera sjuklighet och dédlighet 1 befolkningen. Kommunikativa
dtgirder ska vara integrerade med andra medicinska, icke-medi-
cinska samt virdhygieniska tgirder.”® Overgripande principer som
nimns 1 detta dokument ir att det dr viktigt att starta krishante-
ringen tidigt, ta hojd for en allvarlig situation samt noga 6verviga de
budskap som kommuniceras och som méste grunda sig pa fakta och
dven att ge en bild av vad som ir méjligt att svara pd just di.”** Som
tidigare nimnts gav regeringen den 5 november 2020 i uppdrag till
MSB, Linsstyrelserna och Folkhilsomyndigheten att ta fram en
nationell kommunikationsstrategi. P4 friga frin kommissionen om
Folkhilsomyndigheten anser att det hade varit anvindbart med en
nationell kommunikationsstrategi 1 ett tidigare skede menar myn-
digheten att det redan fanns en sidan strategi i form av det framtagna
dokumentet Pandemiberedskap. Hur vi kommunicerar — ett kun-
skapsunderlag frin december 2019. Kommissionen noterar dock att
detta dokument inte dr kint for flera linsstyrelser, regioner och
kommuner och har inte heller anvints i nigon stérre utstrickning
(se avsnitt 13.2.2 f6r mer information).”

%% Folkhilsomyndigheten, Pandemiberedskap. Hur vi kommunicerar — ett kunskapsunderlag,
december 2019, Riktlinjer for kriskommunikation, den 21 oktober 2019, Kriskommunikations-
plan, 21 oktober 2019.

%8 Svar frdn Folkhilsomyndigheten pd Coronakommissionens frigor, den 23 april 2021.

%% Folkhilsomyndigheten, Pandemiberedskap. Hur vi kommunicerar — ett kunskapsunderlag,
december 2019.

%% Folkhilsomyndigheten, Pandemiberedskap. Hur vi kommunicerar — ett kunskapsunderlag,
december 2019.

%7 Folkhilsomyndighetens svar pd Coronakommissionens frigor, den 14 januari 2022.
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Folkhilsomyndigheten har anvint sig av flera olika kommuni-
kationskanaler. Under januari och februari 2020 anvindes frimst
pressmeddelanden som publicerades pd myndighetens webbplats.
Statsepidemiolog Anders Tegnell och d&varande generaldirektor
Johan Carlson deltog iven vid olika intervjuer i media under febru-
ari.”® Johan Carlson deltog dessutom vid regeringens presstriffar
under den hir perioden.”® Folkhilsomyndigheten har ocksi publi-
cerat uppdaterad information om covid-19 p4 sin webbplats. Aven
sociala medier har anvints i stor utstrickning. Inom ramen for rege-
ringsuppdraget frin den 5 mars 2020 har Folkhilsomyndigheten an-
ordnat och deltagit i de myndighetsgemensamma presstriffarna,
frimst tillsammans med Socialstyrelsen och MSB. Mer idn 190 myn-
dighetsgemensamma presstriffar har hillits hos Folkhilsomyndig-
heten. Folkhilsomyndigheten har ocksd deltagit 1 olika regioners
presstriffar samt medverkat i omkring 100 presstriffar som arrange-
rats av regeringen.”

Den forsta tiden under pandemin holls presstriffar varje dag
klockan 14. Ungefir en miljon radiolyssnare och TV-tittare har vid
varje tillfille f6ljt presstriffarna och under ett tillfille 1 april upp-
skattades radio- och TV-tittarna till nirmare 1,5 miljon.”" Efter
forsta vigen beslutades 1 juni 2020 att triffarna skulle héllas tvd
ginger 1 veckan, men frdn maj 2021 hills presstriffar en gidng 1
veckan.”” Samtliga presstriffar finns tillgingliga pd myndighetens
YouTube-kanal. Presstriffarna har i stort féljt samma monster dir
Folkhilsomyndighetens representant har gitt igenom den senaste
ligesrapporten om exempelvis antal smittade globalt, inom EU/EES,
nationellt och regionvis samt gett information om antal avlidna.
Myndigheten har dven redogjort for gillande nationella rekommen-
dationer som riktat sig till allminheten och andra berérda grupper. I
enstaka fall har myndigheten redogjort for framtagna scenarier som
har utgjort ett planeringsunderlag f6r eventuella dtgirdsbehov.”

Folkhilsomyndigheten har frin pandemins inledande skede ge-
nomfért dagliga interna méten kring kommunikation. Syftet med

88 Uppgifter himtade frdn Folkhilsomyndighetens webbplats (beskt den 10 juni 2021).

%7 Se exempelvis regeringens presstriff den 31 januari 2020 p4 regeringens Youtube-kanal.
% Folkhilsomyndighetens svar pd Coronakommissionens frigor, den 14 januari 2022.

PV MSB, Slutredovisning av regeringsuppdrag: uppdrag till Myndigheten for Samhillsskydd och
beredskap gillande: Nationellt informationsmaterial med anledning av utbrottet av det nya coro-
naviruset (covid-19), den 21 december 2020.

%2 Uppgifter himtade frdn Folkhilsomyndighetens webbplats (besokt den 2 juni 2021).

%% Se Folkhilsomyndighetens presstriffar pd Folkhilsomyndighetens YouTube kanal.
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motena har varit att identifiera behov och stimma av pigiende
arbete mellan olika arbetsgrupper. Utéver denna struktur f6r dagliga
moten har olika former av regelbundna méten, tillsammans med sak-
kunniga och utredare, genomférts for att stimma av och planera for
kommande kommunikationsbehov och aktiviteter.”*

P4 frigan frdn kommissionen om myndigheten har egen kompe-
tens inom riskkommunikation och beteendepsykologi eller liknande
for att bedoma hur allminheten forvintas agera och reagera pd den
kommunikation som ges svarar myndigheten att den kompetensen
finns. Flera av myndighetens kommunikatérer har enligt Folkhilso-
myndigheten ling erfarenhet av arbete med kommunikation som
syftar till beteendeférindringar, t.ex. i samband med utbrott av smit-
tor. Flera kommunikatérer, men dven smittskyddsexperter, har — en-
ligt Folkhilsomyndigheten — ocksd kompetens inom kommuni-
kation fér att hjilpa minniskor att virdera risker vid utbrott av
smittsamma sjukdomar. Myndigheten anser att informationsinsat-
sernas utformning och formulering av budskap har utgitt frin bete-
endevetenskapliga kunskaper.””

MSB

Enligt MSB:s instruktion ska myndigheten vid en kris se till att
berérda aktorer fir wllfille att bl.a. samordna information till
allminhet.” Enligt MSB ingdr det i myndighetens ansvar att identi-
fiera vilka behov av kommunikativa tgirder som finns, bedéma vil-
ken eller vilka aktdérer som har storst ansvar f6r kommunikationen,
och bidra till att de har den helhetsférstielse och de resurser som
behdvs for att de ska kunna ta det ansvaret. MSB:s roll ir, enligt
myndigheten, att frimst underlitta och stodja kommunikationssam-
ordningen. Enligt MSB har myndigheten arbetat aktivt med denna
uppgift sedan februari 2020 d3 flera samverkanskonferenser rérande

9% Folkhilsomyndighetens svar pd Coronakommissionens frigor, den 14 januari 2022.

9 Folkhilsomyndigheten, Svar frén Folkhilsomyndigheten pi Coronakommissionens frigor,
den 23 april 2021.

9% 7 § férordningen (2008:1002) med instruktion f6r Myndigheten fér samhillsskydd och be-
redskap. Enligt Kommunikationsstrategi. Samordna, stirka och utveckla kommunikationsinsat-
serna riktade till allminbeten med anledning av coronapandemin, december 2020, har MSB har
ocks3 ett ansvar for att identifiera och initiera behov av kommunikativa dtgirder utifrin ett
allriskperspektiv utifrén de 6vergripande milen {6r samhillets sikerhet: befolkningens liv och
hilsa, samhillets funktionalitet samt grundliggande virden som demokrati, rittssikerhet och
minskliga fri- och rittigheter.
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kommunikation genomférdes med olika berérda myndigheter som
deltagare. MSB menar att myndigheten har tagit initiativ bdde 1 det
forberedande arbetet och vid uppseglande av nya hindelser inom
ramen fér hanteringen.”’

P4 frigan frin kommissionen om MSB:s kommunikativa uppdrag
har varit tydligt f6r andra aktdrer svarar MSB att forstielsen for
MSB:s uppgift har varierat men generellt 6kat efter hand. Ett exem-
pel pd bristande forstdelse dr att regeringen inte beredde uppdraget
till Folkhilsomyndigheten (frén den 5 mars 2020) att vidareutveckla
samordnings- och informationsinsatser med MSB, och MSB nimn-
des inte heller 1 uppdraget. Enligt MSB har Folkhilsomyndigheten
under pandemin stundtals haft svirt att forhélla sig till MSB:s upp-
gift att stodja 1 samordningen av kommunikation tll allminheten
framfor allt 1 den tidiga fasen di liget var osikert och MSB pd olika
sitt forsokte agera proaktivt for att kommunikation skulle nd ut.
MSB upplevde att dessa initiativ inte nddde nigon stérre framging.”

MSB:s uppgift att samordna kommunikationen tydliggjordes och
utvecklades i regeringsuppdraget den 19 mars 2020.”” Inom ramen
fér uppdraget genomfordes flera informationsinsatser 1 flera olika
mediekanaler, med syfte att nd alla individer i Sverige, dven de grup-
per som inte kunde nds via traditionella informationsinsatser och
kanaler. Myndigheterna som arbetade med uppdraget (MSB, Folk-
hilsomyndigheten och Socialstyrelsen) samverkade 4ven med andra
myndigheter, organisationer och andra relevanta aktdrer.'®® Att
MSB hade regeringens uppdrag att sikerstilla att informationen till
allminheten var samordnad, samtidigt som myndigheten ofta inte
hade fatt férhandsinformation om férindringar i regler och rekom-
mendationer blev enligt MSB sirskilt utmanande f6r myndigheten.
Enligt MSB medférde det bl.a. att Krisinformation.se, som férmed-
lar bekriftad information frin svenska myndigheter med syfte att
gora det littare f6r allminheten att hitta myndigheternas inform-
ation, inte alltid kunde leva upp till uppdraget att guida allminheten

97 MSB, Coronakommissionens frigor om kommunikation med allminbeten under pandemin,
den 25 juni 2021.

9% MSB, Coronakommissionens frigor om kommunikation med allminbeten under pandemin,
den 25 juni 2021.

9% MSB, Coronakommissionens frigor om kommunikation med allminbeten under pandemin,
den 25 juni 2021.

1900 MSB, Slutredovisning av regeringsuppdrag: uppdrag till Myndigheten for Sambillsskydd och
beredskap gillande: Nationellt informationsmaterial med anledning av utbrottet av det nya coro-
naviruset (covid-19), den 21 december 2020.
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till all relevant information. I nigot fall blev dven nyligen firdig-
producerat informationsmaterial inaktuellt di ny information som
MSB inte hade férhandsinformation om delgavs vid en myndighets-
gemensam presstriff.'"’

I arbetet med att ta fram den nationella kommunikationsstrategin
under november-december 2020, utifrin regeringsuppdraget den
5 november 2020, drev MSB linjen att strategin skulle betraktas som
en myndighetsgemensam kommunikationsstrategi for hela pande-
mihanteringen. Enligt MSB drev Folkhilsomyndigheten diremot
linjen att strategin enbart gillde den nationella kampanjen som dven
den togs fram inom ramen for regeringsuppdraget. MSB och lins-
styrelserna delade inte denna uppfattning, vilket de meddelade rege-
ringen 1 missivet till delrapporteringen den 9 december 2020. Den
nationella strategin har dirmed enbart f6ljts upp genom utvirde-
ringar av den nationella kampanjen. Enligt MSB identifierade myn-
digheten redan i februari 2020 behovet av en sammanhéllen kom-
munikationsstrategi for hanteringen av pandemin. Detta togs dven
upp med Regeringskansliet 1 informella dialoger under mars—april
2020."%

MSB har anvint sig av flera olika kanaler for att nd ut till allmin-
heten. Myndigheten har efter regeringsuppdraget den 19 mars 2020
tagit fram flera kampanjer som har férekommit p& TV, i radio, soci-
ala medier och i dagspressen.'® MSB har dven deltagit vid samtliga
presstriffar sedan den 6 mars 2020. Under dessa triffar har MSB:s
perspektiv frimst varit samhillets funktionalitet och samhillsviktig
verksamhet som inte beror hilso- och sjukvard. Enligt MSB var det
inledningsvis 1 princip ingen samordning alls infér de myndighets-
gemensamma presstriffarna. Det huvudsakliga skilet ull detta var
enligt MSB sannolikt frimst tidsbrist hos Folkhilsomyndigheten
och Socialstyrelsen. Efterhand har det utvecklats rutiner med av-
stimningar 1 forvidg, framfor allt mellan myndigheternas pressan-

svariga.'®

1900 MSB, Coronakommissionens frigor om kommunikation med allminheten under pandemin,

den 25 juni 2021.

192 MSB, Coronakommissionens frigor om kommunikation med allminheten under pandemin,
den 24 juni 2020.

195 MSB, Slutredovisning av regeringsuppdrag: uppdrag till Myndigheten for Sambillsskydd och
beredskap gillande: Nationellt informationsmaterial med anledning av utbrottet av det nya coro-
naviruset (covid-19), den 21 december 2020.

1004 Se MSB, Coronakommissionens fragor om kommunikation med allminbeten under pande-
min, den 25 juni 2021.
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Myndigheten ansvarar dven for Krisinformation.se. Den 22 janu-
ari 2020 publicerade Krisinformation.se forsta gdngen en nyhet om
coronaviruset med link till Folkhilsomyndigheten, WHO och
Utrikesdepartementet med rubriken "Myndigheterna om det nya
coronaviruset”. Tvd dagar efter, den 24 januari publicerade Krisin-
formation.se en sirskild hindelsesida om coronaviruset pd svenska
och engelska utifrdn den information som fanns hos svenska myn-
digheter.'"®

Aven sociala medier s3som Facebook och Twitter har anvints for
att nd ut till allminheten.'” Fér att nd ut med information om
skirpta foreskrifter och allminna rdd om allas ansvar att férhindra
smitta skickade Folkhilsomyndigheten och MSB pi uppdrag av
regeringen den 14 december 2020 ut ett sms till Sveriges alla mobil-
telefonabonnenter. Sms-utskicket gjordes utifrdn ett sirskilt rege-
ringsuppdrag som beslutades den 10 december 2020."*” Sms:et

skickades med MSB och Folkhilsomyndigheten som avsindare och
lod:

Information frin myndigheterna: Folj de nya skirpta rdden fér att
stoppa spridningen av covid-19. Lis mer pd webbplatsen Krisinform-
ation.'%%

Sms:et skickades ut via teleoperatérerna Telia, Tele2, Telenor och
Tre. Totalt skickades drygt 13 miljoner sms ut till svenska abonnen-
ter. Av dessa var det ungefir 240 000 abonnenter (ca 2 procent) som
av olika anledningar inte fick utskicket."®” Kommissionen noterar
att MSB i1 borjan av december 2020 inte ville st som avsindare for
utskicket. Myndigheten sig flera risker med det sms som planerades
att skickas ut, bl.a. kapacitetsproblem i telesystemet och hog belast-
ning pd 1177."°°

Under pandemin har det befintliga kommunikatérsnitverket
Smitta inte haft nigon storre roll, diremot har det férberedande ar-
bete som gjorts inom ramen {or nitverket varit till nytta under han-

1905 MSB, Svar pd Coronakommissionens frdgor till MSB, 2020-14678, den 3 december 2021.
1006 MSB, Coronakommissionens fragor om kommunikation med allminbeten under pandemin,
den 25 juni 2021.

107 Regeringsbeslut, Uppdrag till MSB och Folkhilsomyndigheten om information till allmdin-
heten via sms, Ju2020/04575, den 10 december 2020.

1% Uppgifter himtade frin Folkhilsomyndighetens webbplats (besskt den 2 juni 2021).

1999 MSB, Svar pa regeringsuppdrag om information till allminbeten via sms, den 27 januari 2021.
1%° Uppgift frin material som kommissionen fitt ta del av vid besok i Regeringskansliet den
19 januari 2022.
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teringen.'”"" Det s.k. Kommunikationsridet, som etablerades under
april 2020, har diremot haft en roll som forum fér att samordna
kommunikationsinsatser pd den nationella nivin, och under senare
delen av pandemin 1 viss utstrickning dven pd den regionala nivin
nir linsstyrelser bjods in att delta. Radet har haft veckovisa méten
och har samlat kommunikatérer och kommunikationsansvariga frén
flera berérda myndigheter. Enligt MSB har sirskilda strategiska ut-
maningar lyfts under ridets méten. Myndigheterna har dven kunnat
dela med sig av olika dtgirder och insatser genomférda under pan-
demin, vilket har bidragit till att alla deltagare har fitt en samlad bild
av kommunikationsarbetet. Detta har enligt MSB minskat risken for
dubbelarbete och gjort att gemensamt fokus har kunnat liggas pd
kommunikation som inte redan tagits omhand.'*"

Sedan den 24 januari 2020 har MSB iven genomfért veckovisa
nationella samverkanskonferenser med fokus pd kommunikation dir
aktorerna har fort dialog om genomférda eller planerade dtgirder,
upplevda kommunikationsutmaningar och behov av samverkan.
Deltagare vid samverkanskonferenserna har varit beredskapsansva-
riga myndigheter'®”, linsstyrelser, SKR och SOS Alarm (113 13),
men deltagarlistan har varierat och anpassats efter rddande lige och
faser i pandemin.'"

Socialstyrelsen

Vid de myndighetsgemensamma presstriffarna har Socialstyrelsen
l6pande presenterat en samlad nationell ligesrapport om situationen
1 hilso- och sjukvirden, omsorgen och kommunal hilso- och sjuk-
vard. Dessutom har myndigheten dterkommande presenterat fakta,
analyser och statistik kopplat till pandemin, exempelvis om post-

1o Kommunikatdrsnitverket Smitta ir ett av de mest aktiva nationella kommunikatdrsnit-
verken som MSB driver, sedan starten 2006, d& hanteringen av figelinfluensan krivde om-
fattande samordning av kommunikation med allminheten. Kommunikatérer frin Folkhilso-
myndigheten, Socialstyrelsen, Jordbruksverket, SVA, Likemedelsverket, Livsmedelsverket,
1177 Vardguiden samt en representant fér linsstyrelserna ingdr i nitverket som triffas minst
tvi ginger per &r. Se MSB, Coronakommissionens frigor om kommunikation med allménbeten
under pandemin, den 25 juni 2021.

1912 MSB, Coronakommissionens frigor om kommunikation med allminbeten under pandemin,
den 25 juni 2021.

193 Enligt férordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndighet-
ers dtgirder vid hojd beredskap.

1911 juni 2021 var ca 70 aktdrer inbjudna. Antalet deltagande aktérer varierar men ir i snitt
ca 60 stycken. Se MSB, Coronakommissionens fragor om kommunikation med allménheten un-
der pandemin, den 25 juni 2021.
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covid, uppdimda vardbehov och dédsorsaksstatistik. Dirutéver har
Socialstyrelsen till allminheten beskrivit myndighetens roll genom
att formedla vad myndigheten konkret har gjort och hur den arbetar
for att stddja virden och omsorgen. Socialstyrelsen har dven vid
presstriffar och 1 andra kanaler uppmirksammat sirskilda frigor
med tydlig koppling till allminheten, som uppmaningar att séka vird
i tid och information om smitta inom ildreomsorgen.'""

Myndigheten har genomfért flera olika kommunikationsinsatser
under pandemin. Socialstyrelsen har bl.a. deltagit i samordning av
kommunikationsinsatser riktade till olika milgrupper tillsammans
med 6vriga myndigheter enligt de regeringsuppdrag som har givits.
Enligt Socialstyrelsen har myndigheten dven lopande genomfért
olika kommunikationsinsatser f6r att stddja socialtjinsten och kom-
munal hilso- och sjukvird i samverkan med etablerade nitverk.

Enligt Socialstyrelsen anvindes alla tillgingliga kanaler for att in-
formera allminheten, bl.a. myndighetens webbplats, kunskapsgui-
den, myndighetens podd samt sociala medier. Myndigheten hade
inte, utdver sina sedan tidigare beslutade rutiner dir kriskommuni-
kation ir en viktig faktor, ndgot ytterligare dokument om kriskom-
munikation innan pandemin brét ut. En kommunikationsplan for
covid-19 togs dock fram och beslutades 1 borjan av mars 2020. Dir-
efter har ett antal kommunikationsplaner tagits fram for specifika
frigor och behov. Myndigheten hade pd férhand utsedda talesperso-
ner, exempelvis operativ chef 1 krisledningsstab, krisberedskapschef,
stillféretridande krisberedskapschef och generaldirektor. I takt med
tillkommande uppdrag har kirnan av talespersoner kompletterats
med chefer och sakkunniga med sirskild kompetens inom olika om-
riden.

Nir det giller samordning av kommunikationen med andra be-
rorda myndigheter menar Socialstyrelsen att kommunikationen har
samordnats genom avstimningar mellan de medverkande myndig-
heternas pressansvariga och talespersoner infér varje myndighets-
gemensam presstriff och dven genom kontakter diremellan.'®*

1915 Socialstyrelsen, Svar pd Coronakommissionens frdgor till Socialstyrelsen avseende pandemi-
beredskap och kommunikation till allménbeten, den 23 juni 2020.
1016 Socialstyrelsen, Svar pd Coronakommissionens frdgor till Socialstyrelsen avseende pandemi-
beredskap och kommunikation till allménbeten, den 23 juni 2020.
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13.2.2 Kommunikation till allmdnheten pa regional och lokal
niva

Linsstyrelserna

Linsstyrelserna ir som geografiskt omrddesansvariga for linet, dven
ansvariga for att samordna och inrikta kommunikationsarbetet. En-
ligt linsstyrelserna har deras roll varit att kommunicera rad, riktlinjer
och rekommendationer i sina respektive lin for att minska smitt-
spridningen.'®” Linsstyrelserna har iven haft en viktig strategisk
samverkansroll med malet att samordna kriskommunikationen foér
linets aktorer och agera link mellan nationell, regional och lokal
niva.

Samtliga linsstyrelser hade en kriskommunikationsplan for linet
innan pandemin brét ut. I de fall denna inte var uppdaterad vid pan-
demins start gjordes det 1 pandemins inledande skede.

Linsstyrelsernas huvudsakliga kommunikationskanaler har varit
linsstyrelsernas webbplatser, sociala medier samt kontakter med
media. De huvudsakliga insatserna har varit information om rdd och
rekommendationer pd webbplatsen samt inligg och filmer pa sociala
medier. Aven linsstyrelsegemensamma kampanjer har publicerats i
sociala medier. Linsstyrelserna har i sina kanaler dven spridit de
nationellt framtagna kampanjerna. Linsstyrelsernas kommunikat-
ionsnitverk har dven deltagit 1 det myndighetsgemensamma kom-
munikationsridet som etablerades under vren 2020 och samman-
kallades av MSB.

Linsstyrelserna anser att samverkan mellan regioner och lins-
styrelser 6verlag fungerat bra. I vissa lin har dock samverkan med
regionen tidvis varit komplicerad. Det har framfér allt berott pd att
regionerna har ansett sig dga sjukvirdsinformationen som skulle
kommuniceras till den breda allminheten. Det har funnits olika syn-
sitt vad giller nir i tiden nya restriktioner ska kommuniceras. Lins-
styrelser har ibland upplevt att regioner vid vissa tillfillen har velat
hilla information hemlig till dess beslut formellt fattats om sirskilda
restriktioner. Att information har kommit sent har i vissa fall, enligt
vissa linsstyrelser, inneburit svirigheter f6r kommunerna som har
behovt ge besked till invdnarna pd den lokala nivén.

197 Linsstyrelserna, Svar Coronakommissionen — linsstyrelsernas kommunikation till allmdn-
heten, den 23 juni 2020.
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Nigra linsstyrelser har anvint sig av beteendevetare och psyko-
loger f6r att utforma kommunikationen. Resultaten av de kontak-
terna har 1 vissa fall dven delats 1 kommunikationschefsnitverk for
vidare spridning till linets alla aktorer. Linsstyrelserna har kint till
Folkhilsomyndighetens planeringsstod Pandemiberedskap. Hur vi
kommunicerar — ett kunskapsunderlag frin december 2019, men har
inte anvint stédet i ndgon stérre omfattning.'"

Flertalet linsstyrelser hade genomfért mélgruppsanalyser for
kommunikation innan pandemin och nya malgruppsanalyser har
dven gjorts under pandemin. Enligt linsstyrelserna har det varit en
utmaning att nd ut till de mest svirnidda malgrupperna. Allt efter-
som linsstyrelserna har genomfért tillsynskontroller av efterlevnad
och foljsamhet har det framkommit var efterlevnaden har behovt
stirkas. Dessa kontroller har underlittat identifieringen av milgrup-
per som har behévt ytterligare information.'®”

Regionerna

Regionerna ansvarar for att kommunicera kring liget och 3tgirder
inom sitt ansvaromrdde som exempelvis hilso- och sjukvird och kol-
lektivtrafik. I Socialstyrelsens foreskrifter om katastrofmedicinsk
beredskap (SOSFS 2013:22) beskrivs bl.a. regioners ansvar for in-
formation till allmidnheten 1 kriser som rér hilso- och sjukvird.
Regionen ska planera f6r hur behovet av information till drabbade,
allmianheten och féretridare f6r massmedia ska kunna tillgodoses
vid en allvarlig hindelse eller vid risk fér sidan hindelse. Inform-
ationsinsatserna ska samordnas dels i den egna organisationen, dels
vid behov med myndigheter och organisationer pd lokal, regional
och nationell niv3.'®*°

Kommissionen har stillt ett antal frigor om kommunikations-
arbetet till samtliga 21 regioner. Detta avsnitt grundar sig i stor ut-
strickning pd de svar som har inkommit.'*!

198 Lansstyrelserna, Svar Coronakommissionen — linsstyrelsernas kommunikation till allmdn-
heten, den 23 juni 2020.

199 Lansstyrelserna, Svar Coronakommissionen — linsstyrelsernas kommunikation till allmdn-
heten, den 23 juni 2020.

1920 Se 11 § Socialstyrelsens foreskrifter om katastrofmedicinsk beredskap (SOSFS 2013:22).
1921 19 av 21 regioner har svarat pd Coronakommissionens frigor. Se inkomna svar under maj
2021 frén regionerna om kommunikation till allminheten.
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Regionerna anser sig ha spridit kunskap, viglett invnarna till rid
och rekommendationer och férsékt underlitta ritt beteende for att
minska smittspridning. Flertalet regioner har dven arbetat med att
anpassa den nationella kommunikationen till regionala forutsitt-
ningar.

Samtliga regioner hade pd férhand faststillda generella kommu-
nikationsplaner. Ungefir hilften av regionerna har inte anvint sig av
Folkhilsomyndighetens planeringsstdéd Pandemiberedskap. Hur vi
kommunicerar — ett kunskapsunderlag. En anledning som f6rs fram ir
att innehillet anses vara for grundliggande f6r de kvalificerade kom-
munikatdrer som arbetar inom regionen.'” Samtliga regioner har
dven kompletterat kommunikationsplanen med en sirskild kommu-
nikationsstrategi eller plan fér hanteringen av pandemin.'*

Overgripande kommunikationsmil fér regionerna under pande-
min har varit att minska smittspridningen, skydda riskgrupper och
minska belastningen pd hilso- och sjukvird. Hos vissa regioner har
dven mailet att minska oro hos medarbetare och invinare legat till
grund fé6r kommunikationen.'®*

De huvudsakliga kanalerna har varit 1177 Vardguiden, regel-
bundna presstriffar (fysiska och digitala), regionernas webbplatser,
dagspress, radio och TV, affischering och digitala anslagstavlor pd
bussar och i olika offentliga ssmmanhang och sociala medier. Aven
sirskilda telefonlinjer har upprittats for att mota invdnarnas frgor
och oro, 1 vissa fall dven pa olika sprik.'*”

For att sikerstilla samstimmighet 1 kommunikationen inom li-
net har flera regioner arbetat 1 olika forum och nitverk med linssty-
relser och lokala aktoérer (exempelvis kommuner och privata vird-
givare). Samordningsméten och avstimningar har skett l16pande.
Dessa forum anses ha varit viktiga f6r kunskapséverforing, erfaren-
hetsutbyte och kollegialt stéd. Ett exempel ir SKR:s kommuni-
kationsdirektdrsnitverk som har haft tita méten, under vissa peri-
oder varje vecka.'” Flera regioner har, liksom linsstyrelserna, tagit

1922 Se exempelvis Region Ostergétland, Frdgor frén Coronakommissionen om regionens kom-
munikation till regionens invinare under pandemin, den 20 maj 2021.

1923 Se exempelvis Region Givleborg, Frdgor till Region Géivleborg om kommunikation till all-
mdnheten under Coronapandemin, den 20 maj 2021.

1024 Se exempelvis Region Visternorrland, Svar till Coronakommissionen avseende regionens
kommunikation till allménheten under coronapandemin, den 20 maj 2021.

1925 Se inkomna svar frén regionerna pi Coronakommissionens frigor om kommunikation till
allminheten.

1026 Se inkomna svar frén regionerna pi Coronakommissionens frigor om kommunikation till
allminheten.
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fram eget kampanjmaterial som de har delat med sig av till andra
regioner.'®”’

Det ir endast 1 nigot enstaka fall som regionerna har arbetat med
externa beteendevetare och psykologer f6r att kunna férindra bete-
enden hos invinarna. Region Stockholm har tagit hjilp av sidan
expertis for att fi in kunskap kring invinarnas reaktioner pd olika
mojliga dtgirder.'” Kommunikatdrerna i Region Skine har under
pandemin genomgatt en fortbildning inom dmnet ”nudging” ledd av

psykologer och beteendevetare.'

Kommunerna

Foratt f en inblick 1 kommunikationsarbetet pd lokal niv4, dir kom-
munerna har det geografiska omrddesansvaret, har kommissionen
stillt ett antal frigor till en kommun per lin (i regel de storsta kom-
munerna), totalt 21 kommuner. Detta avsnitt baseras frimst pa de
svar som har kommit in.'®°

Flertalet kommuner uppger att det har funnits en kommunéver-
gripande kommunikationsplan innan pandemin brét ut.'®' I de fall
en kommunikationsplan inte fanns p8 plats togs en sddan fram i sam-
band med pandemin. De kommunévergripande planerna har 16-
pande justerats under krisen. Uppdateringar skedde frimst under
hésten 2020 di Folkhilsomyndigheten beslutade om att frén den
19 oktober 2020 inféra lokala allminna rid inom ett geografiskt av-
grinsat omrdde.'”” Enligt flera kommuner behdvdes di stérre fokus
pa budskap riktade mot kommunens invinare.'”

De huvudsakliga kanalerna har varit information och ligesbilder
pd kommunernas webbplatser, presstriffar, sirskilda telefonlinjer,

1027 Region Uppsala, Svar till Coronakommissionen avseende regionens kommunikation till all-
mdnheten under coronapandemin, den 20 maj 2021.

1028 Region Stockholm, Svar till Coronakommissionen avseende regionens kommunikation till
allménbeten under coronapandemin, den 1 juni 2021.

102 Region Skine, Svar pd frdgor stillda till Region Skdne om kommunikation under Corona-
pandemin, den 20 maj 2021.

10017 av de 21 kommuner som har tillfrdgats har skickat in svar till Coronakommissionen.
1991 Se exempelvis Umed kommun, Svar frin Umed kommun om kommunikation till allmdn-
heten under Coronapandemin, den 20 maj 2021.

192 Folkhilsomyndigheten, Foreskrifter (HSLE-FS 2020:50 om dndring i Folkhdlsomyndig-
hetens foreskrifter och allminna rad (HSLF-FS 2020:12) om allas ansvar att forbindra smitta av
covid-19 m.m., beslutade den 13 oktober 2021.

1033 Malmé stad, Frdgor frén Coronakommissionen om kommunens kommunikation till invd-
narna under pandemin, den 24 maj 2021.
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radio, affischering vid kommunala inrittningar (t.ex. sporthallar,
skolor, bostadsomriden, vérdinrittningar, bibliotek), annonser 1
lokalmedia samt sociala medier.'®*

Kommunernas kommunikationsstrategi har i stor utstrickning
varit att hela tiden félja Folkhilsomyndighetens och det regionala
smittskyddets riktlinjer, rekommendationer och huvudbudskap.
Nir dessa har dndrats har iven kommunernas agerande och kommu-
nikation dndrats. Kommunerna har i det avseendet himtat st6d frén
de nationella kommunikationskampanjerna frin MSB och Folk-
hilsomyndigheten.'®

Arbetet med kommunikationsinsatser har bla. inneburit att
sprida myndigheternas och regionernas budskap om riktlinjer och
rekommendationer, informera invinarna om de dtgirder som kom-
munen har vidtagit med anledning av pandemin samt hur kommu-
nens verksamheter anpassats for att f6lja rddande riktlinjer och re-
kommendationer. De tillfrdgade kommunerna har dven arbetat ak-
tivt med journalister under hela pandemin f6r att via media nd ut till
kommunens invinare.'®*

Samtliga kommuner anger att det har varit en intensiv samverkan
inom kommunen med berérda aktorer for att f3 till samordnade
budskap. Gemensamma kommunikationsinsatser har exempelvis
krivts vad giller efterlevnad av rekommendationer inom t.ex. kol-
lektivtrafiken, p& allmin plats, vid serveringsstillen samt besok pa
sirskilt boende for idldre och tillimpning av distansundervisning.
Aven 6versittning av information till andra sprik, att gemensamt n§
ut till milgrupper som varit svdra att nd och framtagande av kom-
munikationsmaterial har skett i samverkan.'®”’

Samtliga av de ullfrigade kommunerna anger att det 1 olika grad
dven har funnits en samverkan inom linet med exempelvis andra
kommuner, linsstyrelsen och regionen. Det har bl.a. handlat om att
ta fram gemensamma budskap och kommunikationsinsatser for hela
linet. Samverkan har 1 vissa fall dven syftat till att dela med sig av

1034 Se inkomna svar pi Coronakommissionens frigor om kommunernas kommunikation till
allminheten under coronapandemin.

105 Se exempelvis Umed kommun, Svar fran Umed kommun om kommunikation till
allmdénhbeten under Coronapandemin, den 20 maj 2021.

103 Se exempelvis Stockholms stad, Svar till Coronakommissionen S 2020:09 - frdgor till kom-
munen om kommunikation till allminbeten under Coronapandemin, den 21 maj 2021.

137 Se inkomna svar pd Coronakommissionens frigor om kommunernas kommunikation till
allminheten under coronapandemin.
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kommunikationsmaterial och idéer.'® Flera kommuner pdpekar
dock att det har funnits utmaningar i samverkan om kommunikation
med regionerna och linsstyrelserna. De menar att samverkan hade
kunnat ske 1 innu hégre utstrickning fér att gemensamt arbeta med
budskap, kampanjer och strategier, vilket hade kunnat minska det
dubbelarbete som uppstod.'*”

Ungefir hilften av kommunerna har anvint sig av Folkhilsomyn-
dighetens planeringsstdd fér kommunikation.'**

Av de ullfrigade kommunerna svarar ett fital att de har anvint
sig av beteendevetare och psykologer foér att genom kommuni-
kationen férindra beteenden hos kommunens invdnare. I vissa fall
har man genomfért utbildningar och workshops dir kommunens
olika férvaltningar, bide verksamhetsansvariga och kommunika-
torer har deltagit. Enligt flera kommuner har medarbetare pd kom-
munikationsavdelningen erfarenhet och kompetens kring kriskom-
munikation, férindringskommunikation, riskkommunikation och

» 1041

“nudging”.

13.3 Regeringens och myndigheters budskap till
allmanheten under coronapandemin

Foljande avsnitt handlar om den faktiska kommunikation som skett
pa den nationella nivdn for att informera och paverka beteenden hos
befolkningen. Férutom i media ir det frimst vid regeringens press-
triffar och myndigheternas gemensamma presstriffar som inform-
ation om viruset och om olika &tgirder har kommunicerats till all-
minheten.

Kommissionen har bestillt en underlagsrapport som analyserat
regeringens presstriffar samt de myndighetsgemensamma presstrif-
farna med fokus pid om kommunikationen varit tydlig och sam-
stimmig. Rapporten, som ir forfattad av Joel Rasmussen, gér en ana-
lys av ett antal teman som har kommunicerats till allminheten frin

1038 Se exempelvis Jénkdpings kommun, Jonkdpings kommuns svar pd fragor till kommunen om
kommunikation till allménbeten under coronapandemin, den 24 maj 2021.

109 Se exempelvis Malmé stad, Frdgor frén Coronakommissionen om kommunens kommuni-
kation till invdnarna under pandemin, den 24 maj 2021.

1040 Se inkomna svar frin regionerna pd Coronakommissionens frigor om kommunikation till
allminheten.

1041 Se exempelvis Jénkdpings kommun, Jonkdpings kommuns svar pd fragor till kommunen om
kommunikation till allménheten under coronapandemin, den 24 maj 2021.
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nationella aktérer.'” Underlagsrapporten pekar bl.a. pd att det finns
flera exempel pd utmaningar med den kommunikation som har givits
och att den 1 flera fall har gett upphov till ett stort tolkningsut-
rymme, bdde hos allminheten och hos krishanterande aktorer pd den
regionala och lokala nivdn som ska omsitta kommunikationen inom
sina geografiska omriden.

13.3.1 Spraklig otydlighet i rad och rekommendationer

Tydliga anvisningar ir en forutsittning fér att genom kommuni-
kation stimulera till handling och fér att undvika osikerhet hos mot-
tagaren om hur denne bér agera.'*”

Den underlagsrapport som kommissionen initierat visar att det
har férekommit en rad oklara anvisningar frin regeringen och be-
rorda myndigheter i de rd och rekommendationer som har kom-
municerats. Aven just uttryck som allminna rdd och rekommen-
dationer'®* har ocksi skapat otydlighet d4 ménga, sirskilt i bérjan av
pandemin, har uppfattat det som ndgot som ir frivilligt och inte
tvunget att f6ljas.'®” Nedan féljer nigra exempel pd angivelser som
det har rtt osikerhet kring.

Hilla fysisk distans

Ett allmint rdd som gavs 1 Folkhilsomyndighetens foéreskrifter den
1 april 2020 var att hilla avstdnd. Att hdlla avstind har varit en av de
rekommendationer som har varit gillande under hela pandemin,
dven 1 lugnare faser. Var och en 1 Sverige skulle hilla avstind till
varandra inom- och utomhus p3 platser dir minniskor samlas, som
t.ex. butiker, képcentrum, muséer, bibliotek, servicekontor och

19%2 Toel Rasmussen, underlagsrapport (2021), Frdgor om tydlighet och samstimmighet i den
svenska riskkommunikationen om covid-19 under vdren 2020.

104 M.K. Lindell & R.W. Perry (2011). The protective action decision model: Theoretical modifi-
cations and additional evidence. Risk Analysis, 32.

10% Folkhilsomyndigheten kan ta fram s.k. allminna rdd som anger hur nigon kan eller bér
gora for att uppfylla en bindande regel i en lag, forordning eller f6reskrift. Allminna rdd ir
inte bindande. Rekommendationer ir inte pd samma sitt kopplade till regler. De bygger enligt
Folkhilsomyndigheten p3 vetenskaplig evidens eller den bista tillgingliga kunskapen. Rekom-
mendationer anvinds av myndigheten pi omriden dir information kan behéva dndras med
kort varsel. Uppgifter himtade frin Folkhilsomyndighetens webbplats den 9 augusti 2021.
19% Joel Rasmussen, underlagsrapport (2021), Frdgor om tydlighet och samstimmighet i den
svenska riskkommunikationen om covid-19 under vdren 2020.
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vintrum. Minniskor skulle dven hilla avstind till varandra 1 kollek-
tivtrafiken och i andra allminna firdmedel.'**

Vid presstriffarna i bérjan av april 2020 angav Folkhilsomyn-
digheten att det 1 faciliteter som gym och badhus skulle vara gott
om avstind mellan utdvare”, att personal pd arbetsplatser skulle hilla
“limpligt avstind” till varandra och att besdkare pa restauranger och
serveringar skulle hilla ”vettiga avstind till sina medgister”. Under
presstriffarna som féljde uppstod flera frigor om vad ett limpligt
avstdnd kunde vara. ”Armlingds avstdnd” sades vid flera tillfillen
vara limpligt. Frdgorna kring avstdnd debatterades under viren 2020.
Under en presstriff den 21 april 2020 stillde exempelvis en journa-
list frigan till Folkhilsomyndigheten om inte armlingds avstdnd var
alltfér kort 1 smittskyddssyfte, sirskilt om det rorde sig om endast
den ena partens armlingd, och sirskilt som andra smittskyddsinsti-
tut i virlden angav andra sikerhetsmitt, s som tvd meter.'*” Under
april 2020, vid ungefir samma tidpunkt som rekommendationen frin
Folkhilsomyndigheten var en armlingds avstdnd, lanserade Vird-
guiden informationsmaterial 1 form av en affischkampanj med den
s.k. 2-metersregeln som Sveriges virdgivare kunde anvinda som
informationsmaterial.'**

Otydlighet kring avstdnd uppstod dven nir Folkhilsomyndig-
heten beslutade om nya féreskrifter och allminna rdd om tillfilliga
smittskyddsdtgirder pd serveringsstillen den 29 juni 2020. Enligt
allminna rdd 1 dessa nya foreskrifter skulle besékare kunna halla
minst en meters avstdnd till andra sillskap p3 ett serveringsstille.'*’

Onddiga resor och onddiga besik hos dldre

Under vdren 2020 fattade UD ett antal beslut om avridan frin "icke
nddvindiga” resor till flera olika linder, vilket innebar avridan frin
frimst turist- och besoksresor.'®® Den 26 januari 2020 fattades
exempelvis det forsta beslutet om reseavrddan med anledning av
pandemin. UD beslutade d& att avrida frin icke nédvindiga resor till

10% Folkhilsomyndigheten, Foreskrifter och allminna rdd om allas ansvar att forhindra smitta
av covid-19 m.m., HSLE-FS 2020:12, den 1 april 2020.

1047 Joel Rasmussen, underlagsrapport (2021), Frdgor om tydlighet och samstimmighet i den
svenska riskkommunikationen om covid-19 under varen 2020.

1048 Uppgifter himtade frin Vardgivarguidens webbplats (besékt den 14 juni 2021).

194 Folkhilsomyndigheten, Féreskrifter och allméinna rid om tillfilliga smittskyddsdtgirder pa
serveringsstdllen, HSLE-FS 2020:37, beslutade den 29 juni 2020.

1950 Uppgifter himtade frén Utrikesdepartementets webbplats (besékt den 14 juni 2021).
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Hubeiprovinsen 1 Kina. Den 14 mars 2020 beslutade UD om en av-
ridan frin ”icke nédvindiga” resor till alla linder.

Fran slutet av mars och framdt avrddde Folkhilsomyndigheten
frin ”onoddiga resor” vilket var ndgot som dven regeringen gjorde
under olika presstriffar. I Folkhilsomyndighetens foreskrifter och
allminna rdd den 1 april 2020 rekommenderades att som en del av
det personliga ansvaret skulle var och en avstd frén onédiga resor.'®!
Aven hir riskerade anvindandet av olika begrepp att skapa for-
virring. Det gdr inte att utesluta att allmidnheten uppfattar att firre
resor upplevs som “onddiga” in resor som upplevs som “icke néd-
vindiga”. Nir aktiviteten som ska undvikas inte dr mer specifikt
definierad, blir uppmaningen till allminheten att sjilva reda ut vad
som avses. Folkhilsomyndigheten uttalade under en presstriff infor
pidsken under mars—april 2020 "Fundera p& om din resa dr nodvin-
dig,” och ”Fundera pd om ni kan spara en resa till nista pisk” och
”Fundera 6ver om resan verkligen behéver goras”. Presstriffarna
3skadliggor att riden har en bred méjlig betydelse, och att varje indi-
vids beddmning kan mynna ut 1 olika synsitt och beteenden.

Likas3 dterkom budskapet att onddiga besok hos ildre sliktingar
skulle undvikas, som i statsministerns uppmaning vid en presstriff
den 13 mars 2020. Flera journalister stillde frigor under dessa press-
triffar om vad onddiga besok egentligen betydde, men fick ingen
tydlig forklaring. Hur rekommendationen skulle tolkas var inte klart
utan blev en friga om bedémning hos var och en.'®

Skydda de dldre

Den 10 mars 2020 och senare betonade Folkhilsomyndigheten, 6v-
riga myndigheter och regeringen vikten av att skydda ildre i befolk-
ningen och riskgrupper.'® Att liget var allvarligt for de dldre kom-
municerades tydligt vid 8tskilliga presstriffar, bl.a. den 19 mars 2020
d socialminister Lena Hallengren nimnde att det var de ildre som
l6pte storst risk att bli allvarligt sjuka av coronaviruset. Folkhilso-
myndigheten angav i allminna rdd den 1 april 2020 att personer dver

1951 Folkhilsomyndigheten, Féreskrifter och allméinna rdd om allas ansvar att férbindra smitta
av covid-19 m.m., HSLF-FS 2020:12, den 1 april 2020.

1952 Joel Rasmussen, underlagsrapport (2021), Frdgor om tydlighet och samstimmighet i den
svenska riskkommunikationen om covid-19 under viren 2020.

193 Uppgifter himtade frn Folkhilsomyndighetens webbplats (besdkt den 15 juni 2021).
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70 &r borde begrinsa sina sociala kontakter. Dessa borde enligt de
allminna riden iven undvika att 3ka med kollektivtrafik, handla i
butiker som apotek och matvarubutiker eller vistas pd andra platser
dir minniskor samlas.'™ Under en presstriff dagen efter, den 2
april, informerade Folkhilsomyndigheten att det var de éver 70 &r
som inte bara insjuknade, utan dven avled 1 stor utstrickning. Den
27 april, meddelade Socialstyrelsen att 90 procent av de avlidna var
70 &r och ildre.'” I slutet av oktober valde Folkhilsomyndigheten
att ta bort de sirskilda reglerna f6r personer éver 70 dr, efter att en
utvirdering visat att risken med isolering av personer éver 70 4r var
storre dn nyttan. Samma regler skulle enligt myndigheten gilla fér
hela befolkningen och alla hade ett ansvar for att hilla avstind,
stanna hemma om man var sjuk och att tvitta hinderna.'®*

I kommunikationen har begreppen ”skydda de ildre” och ”sr-
bar” anvints tskilliga gdnger. Enligt SOM-institutet kan dessa vara
problematiska d& de kan forstirka fordomar, men ocksd leda till att
man undervirderar kapaciteten hos dem som definieras som sirbara.
De kan dven medféra att man kan missa andra tidigare oidentifierade
riskgrupper.'®” Enligt SPF-seniorerna har budskapet ”skydda de
ildre” varit otydligt. Det har ofta inkluderat alla personer frdn 70 &r
och ildre och inte endast de som bor pd sirskilda boenden for ildre
(SABO) eller personer som har hemtjinst. Det har funnits en otyd-
lighet 1 vad som ligger 1 begreppet och vilken mélgrupp som egent-
ligen avses.'®® Genom att f6érséka anpassa kommunikationen till
mélgruppen och anvinda tilltal som stimmer 6verens med gruppens
sjilvbild kan en storre tydlighet i kommunikationen uppnds.'®’

13.3.2 Motstridiga budskap

Pandemin har paverkat hela virt samhille och involverat en rad akts-
rer pa flera olika nivéer. Krisen har inneburit en exceptionellt férin-

193¢ Folkhilsomyndigheten, Féreskrifter och allminna rdd om allas ansvar att forhindra smitta
av covid-19 m.m., HSLE-FS 2020:12, den 1 april 2020.

1955 Joel Rasmussen, underlagsrapport (2021), Frdgor om tydlighet och samstimmighet i den
svenska riskkommunikationen om covid-19 under varen 2020.

10% Uppgifter himtade frin Folkhidlsomyndighetens webbplats (besékt den 30 juni 2021).
197 SOM-Institutet, Tilltron till den egna férmdgan under coronapandemin, G. Sandstig och
S. Dahlin Ivanoff, Ingen anledning till oro (?) (antologi), den 23 juni 2021.

1958 Uppgifter limnade av SPF Seniorerna vid méte med sekretariatet den 4 maj 2021.

1959 Joel Rasmussen, underlagsrapport (2021), Frdgor om tydlighet och samstimmighet i den
svenska riskkommunikationen om covid-19 under varen 2020.
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derlig situation vilket dven har pdverkat informationsgivningen. I en
sddan komplex situation finns inte alltid tid f6r samordning av kom-
munikationen. I de fall en aktors budskap skiljer sig frén en annan
aktors dr det dock viktigt att forklara varfér budskapen skiljer sig 3t.
Effekten kan annars bli mindre féljsamhet hos de personer vars bete-
ende man onskar forindra eller att fértroendet f6r myndigheterna
undergrivs.

Férutom spriklig otydlighet frdn svenska myndigheter fanns det
under 2020 flera exempel pd motstridiga budskap mellan myndig-
heter i Sverige och mellan myndigheter i Sverige och internationella
organisationer vilket dven anges i Joel Rasmussens rapport. Mojliga
negativa konsekvenser av att svenska riskhanterande aktérer kom-
municerar med andra budskap in internationella auktoriteter p om-
rddet dr att bdde allminhetens fértroende och legitimiteten hos rid
och rekommendationer undergrivs. Det giller sirskilt i de fall nir
motstridiga budskap inte férklaras i ndgon storre utstrickning.'®
Motstridiga budskap kan dven oka risken fér olika tolkningar hos
mottagarna vilket innebir att kommunikationen blir mindre effek-
tiv.

Riskbedomning i det inledande skedet

I det tidiga skedet av virusutbrottet rddde en stor osikerhet bide
internationellt och 1 Sverige vad gillde virusets spridning och de kon-
sekvenser som viruset kunde orsaka. Enligt Folkhilsomyndigheten
ir myndighetens riskbedémning en beskrivning av risken vid en
given tidpunkt med tillginglig information om smittan, smittsprid-
ningen samt vidtagna dtgirder och inte en bedémning om en férvin-
tad utveckling. Riskbedémningen uppdateras vid behov da ny kritisk
information tillkommer.'*" Kommissionen anser att det inte fram-
stod tillrickligt tydligt for allminheten att myndighetens riskbe-
démning beskrev ett nulige och inte en férvintad utveckling eller
prognos. I kapitel 11 redogors for att det inte heller stod klart fér
andra berérda myndigheter (t.ex. MSB och Socialstyrelsen) att risk-
bedémningen beskrev ett nulige.

106 JToel Rasmussen, underlagsrapport (2021), Frdgor om tydlighet och samstimmighet i den
svenska riskkommunikationen om covid-19 under vdren 2020.

1061 Folkhilsomyndigheten, Svar fran Folkhdlsomyndigheten pa Coronakommissionens frigor,
den 23 april 2021.
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I internationella rapporter och uttalanden under viren 2020 be-
skrevs virusutbrottet delvis annorlunda jimfort med Folkhilsomyn-
dighetens uttalanden. Den 5 januari 2020 publicerade WHO ett
forsta pressmeddelande pd sin webbplats om virusutbrottet.

As of 3 January 2020, a total of 44 patients with pneumonia of unknown
etiology have been reported to WHO by the national authorities in
China. Of the 44 cases reported, 11 are severely ill, while the remaining
33 patients are in stable condition. [...] National authorities report that
all patients are isolated and receiving treatment in Wuhan medical in-
stitutions. The clinical signs and symptoms are mainly fever, with a few
patients having difficulty in breathing, and chest radiographs showing
invasive lesions of both lungs [...] There is limited information to
determine the overall risk of this reported cluster of pneumonia of un-
known etiology.!%62

Den 9 januari publicerade WHO fé6ljande p& organisationens webb-
plats:

Coronaviruses are a large family of viruses with some causing less-se-
vere disease, such as the common cold, and others more severe disease
such as MERS and SARS. Some transmit easily from person to person,
while others do not. According to Chinese authorities, the virus in
question can cause severe illness in some patients and does not transmit
readily between people.!°®

Den 13 januari meddelade WHO f{oljande:

The possibility of cases being identified in other countries was not un-
expected and reinforces why WHO calls for on-going active monitoring
and preparedness in other countries. WHO has issued guidance on how
to detect and treat persons ill with the new virus.!%¢*

Tre dagar senare, den 16 januari, publicerade Folkhilsomyndigheten
sin férsta kommunikation om viruset i form av ett pressmeddelande:

(...) Totalt har nigra hundratal sjukdomsfall rapporterats i Kina med
luftvigssymtom, feber och hosta. Ett fital dédsfall har ocksd rapporte-
rats, dir patienten hade annan allvarlig underliggande sjukdom. Efter-
som inkubationstiden {6r coronavirus ir 2-14 dagar minskar risken foér
nya sjukdomsfall successivt. Sjukdomsfall har dven rapporterats frin
flera andra linder, samtliga med koppling till staden Wuhan 1 Kina. Det
nya viruset tillhér coronafamiljen. Oftast orsakar sidana virus bara
milda infektioner hos minniskor, men till samma familj hér dven sars

12 \WHO, Pneumonia of unknown cause — China, den 5 januari 2020.

199 WHO, WHO Statement regarding cluster of pneumonia cases in Wuban-China, den
9 januari 2020.

1004 WHO, WHO Statement on novel coronavirus in Thailand, den 13 januari 2020.
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och mers som kan ge allvarligare symtom. Det finns dnnu inga sikra
bevis for dverféring frin minniska till minniska.

— For att det ska bli stora utbrott krivs att viruset ir bra p4 att sprida sig
frdn minniska till minniska. S§ verkar det inte vara i det hir fallet, siger
statsepidemiolog Anders Tegnell. (...)

— Att sjukvdrden runt om 1 virlden ir observant ir viktigt bide for att
uppticka eventuella nya fall, minska risken f&r smittspridning och 6ka
kunskapen om viruset, siger Anders Tegnell.

Folkhilsomyndigheten féljer hindelseutvecklingen men bedémer ris-
ken for fall i Sverige som mycket 18g. I de fall personer som besdkt
Wuhan kontaktar sjukvirden med luftvigssymtom, feber och hosta har
Folkhilsomyndigheten mojlighet att utfora diagnostiska analyser f6r att
uppticka det aktuella coronaviruset.!%®

Joel Rasmussens rapport visar att ett antal skillnader kan observeras
mellan de férsta uttalandena frin WHO och Folkhilsomyndig-
hetens forsta pressmeddelande. For det férsta nimnde Folkhilso-
myndigheten exempelvis vanliga symtom som kinns igen frin si-
songsinfluensan, exempelvis luftvigssymtom, feber och hosta, me-
dan WHO nimnde att ndgra patienter blivit allvarligt sjuka, hade
andningssvarigheter och skador p& lungorna.

For det andra tllskrev WHO de kinesiska myndigheterna an-
svaret fér beddmningen att viruset inte tycktes spridas litt mellan
minniskor. Virusets grad av smittsamhet beskrevs inte med en gene-
ralisering som 1 det svenska pressmeddelandet utan som ett lands
bedémning (Kina), vilket 6ppnade fér tolkningen att andra linders
myndigheter skulle kunna bedéma viruset annorlunda.

For det tredje nimnde Folkhilsomyndigheten 1 sitt pressmed-
delande att det var viktigt att ”sjukvdrden runtom 1 virlden ir ob-
servant” medan WHO 1 sitt pressmeddelande frin den 13 januari
efterlyste kontinuerlig aktiv 6vervakning och beredskap, det vill siga
att WHO i det initiala skedet betonade vikten av beredskap betydligt
tidigare dn vad Folkhilsomyndigheten gjorde. For det fjirde forde
bl.a. regeringen och Folkhilsomyndigheten fram att olika faser av en
pandemi ska bemdotas med olika dtgirder. Det giller t.ex. reducerat
behov av testning och smittsparning bland allminheten 1 samband
med konstaterad allmin smittspridning 1 mitten av mars 2020. I

196 Folkhilsomyndigheten, Folkhdilsomyndigheten. Nytt coronavirus upptickt i Kina,
den 16 januari 2020.
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WHO:s kommunikation har det dock aldrig beskrivits att testning
och smittspirning ir mindre relevant under nigon period under en
pandemi. Tvirtom betonades vikten av kontinuerlig testning och
smittsparning under hela pandemin.'*

Den férsta rapporteringen i svenska medier om utbrottet i
Wuhan utgjordes av ett inslag av Sverige Radio den 31 december
2019 som beskrev att 27 personer hade blivit smittade 1 Kina och
drabbats av en oidentifierad lungsjukdom.'®” Direfter, 1 borjan av
januari 2020, foljde ytterligare rapportering frin Sveriges Radio men
dven frin Aftonbladet och Dagens Medicin om virusets eventuella
fara och spridning.'” Det finns dven en skillnad mellan mediernas
nyhetsrapportering och Folkhilsomyndighetens férsta pressmed-
delande. Sveriges Radio rapporterade den 15 januari, dagen innan
Folkhilsomyndighetens férsta pressmeddelande, om tvd fall av
smittade som inte hade haft nigon kontakt med den marknad som
bedémts utgdra smittkillan 1 Wuhan, vilket kunde innebira att smit-
tan hade 6verforts mellan minniskor. Aven WHO:s talesperson
Maria van Kerkhov citerades 1 Sveriges Radio: ”Virlden méste for-
bereda sig pi ett potentiellt utbrott, liknande SARS”.""” Aven dags-
tidningar och tidskrifter hinvisade till internationella experter och
rekommendationer vid den hir perioden som hade en allvarligare ton
in Folkhilsomyndigheten, vilket innebar att olika bilder av risken
kommunicerades till allminheten.

Som nimnts tidigare publicerade MSB sin férsta artikel om virus-
utbrottet pd webbplatsen Krisinformation.se den 22 januari 2020.'”°
Enligt MSB var foretridare for Folkhilsomyndigheten kritiska till
att Krisinformation.se tidigt publicerade information om det nya
coronaviruset. Motiveringen till kritiken var enligt MSB:s tolkning,
att Folkhilsomyndigheten ansdg att det inte handlade om en kris och
att publiceringen riskerade att oroa befolkningen i onédan.'””!

Under resterande delen av januari och februari 2020 fortsatte
regeringen och Folkhilsomyndigheten att tona ned risken med

19 Joel Rasmussen, underlagsrapport (2021), Frdgor om tydlighet och samstimmighet i den
svenska riskkommunikationen om covid-19 under viren 2020.

197 Sveriges Radio, 27 smittade i oidentifierad lungsjukdom, den 31 december 2019.

1068 Se exempelvis Dagens Medicin, Nytt virus misstinkt orsak till utbrott pd fiskmarknad,
den 10 januari 2020, och Aftonbladet, Okdint lungvirus i Kina vicker oro, den 13 januari 2020.
109 Sveriges Radio, Kina befarar utbrott av ny lungsjukdom, den 15 januari 2020.

1970 K risinformation.se, Myndigheterna om det nya coronaviruset, den 22 januari 2020.

17V MSB, Coronakommissionens fragor om kommunikation med allminbeten under pandemin,
den 25 juni 2021.
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coronaviruset och de svenska budskapen skiljde sig frin de som
fordes fram av internationella organisationer. I en uppdaterad risk-
bedémning av coronaviruset som publicerades den 26 januari 2020,
bedémde ECDC att konsekvenserna kunde bli stora om ett fall av
smitta férblev oupptickt 1 ett EU/EES-land d8 ECDC ansdg att det
var en mycket hog sannolikhet att smittan d3 férdes vidare.'””

Den 31 januari 2020, dagen efter att WHO hade klassificerat det
nya coronaviruset som ett internationellt hot mot minniskors hilsa,
holl Socialdepartementet, Folkhilsomyndigheten och Socialstyrel-
sen en forsta, gemensam presstriff. Dirmed meddelades ocks3 att
Folkhilsomyndigheten limnat en hemstillan till regeringen om klas-
sificering av coronaviruset som en samhillsfarlig smitta. Vid press-
triffen nimndes bl.a. WHO:s nya klassificering av det nya corona-
viruset och att Sverige hade fitt sitt férsta sjukdomsfall samt att UD
hade beslutat om en avrddan frin icke nédvindiga resor till Hubei-
provinsen i Kina, vilket tydde pd en forhéjd risk. Risken for Sveriges
del tonades dock ner av divarande generaldirektér Johan Carlson
under presskonferensen:

Vi kommer idag att gi fram till regeringen med en hemstillan att klassi-

ficera det hir viruset bide som en allminfarlig och samhillsfarlig sjuk-

dom. Grunden till det ir situationen som har uppkommit och att vi vill

ha en god beredskap. Det innebir inte att vi ser p3 situation pd ett mer

allvarligt sitt dn tidigare, utan vi vill kunna ha alla de instrument som
behdvs nir man hanterar allvarliga sjukdomar i den hindelse vi i framti-

den fir ett utbrott dven i Europa och Sverige, vilket vi bedémer som

vildigt osannolikt for tillfillet. Det idr en lig risk for att det ska in-
triffa.'o”

Det var egentligen inte férrin 1 mars 2020 som Folkhilsomyndig-
heten till allmidnheten och till berérda aktérer meddelade en mer all-
varlig riskbedémning. Den 2 mars bedémdes risken for att uppticka
nya fall som mycket hog och allmin smittspridning som mdttlig och
den 10 mars bedémdes risken for att uppticka nya fall 1 Sverige och
risken fér allmin spridning i landet som mycket h6g.'”* Denna kom-
munikation blev pd sitt och vis startskottet {6r hanteringen av pan-
demin.

1972 ECDC, Outbreak of acute respiratory syndrome associated with a novel coronavirus, China;
First cases imported in the EU/EEA; second update, den 26 januari 2020.

1973 Regeringens presstriff, den 31 januari 2020.

1974 Folkhilsomyndigheten, Beslut avseende risknivier for covid-19, den 2 och 10 mars 2020.
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Provtagning, smittsparning och isolering

Under mitten av mars 2020, i samband med den nya riskbedém-
ningen ovan om ett allvarligare lige, lanserade Folkhilsomyndig-
heten ett nytt forhdllningssitt och ett skifte avseende provtagning
och smittspdrning. Under en myndighetsgemensam presstriff den
10 mars framférdes att resurser inte lingre skulle liggas pd inkom-
mande resenirer till Sverige, utan pd att skydda de mest sirbara grup-
perna. Testning och smittspdrning skulle fokuseras till sjukvards-
miljéer och svért sjuka, och inte till lindrigt sjuka. Frin att tidigare
ha uttryckt en strivan efter en hog grad av kontroll vad giller test-
ning och smittspdrning av svenska fall som uppkommit pa grund av
resor utomlands, framholl Folkhilsomyndigheten att det inte gir att
ha kontroll éver smittspridningen vid en allmin smittspridning 1
samhillet.'””

P3 frigan frdn en journalist om arbetets nya inriktning innebar att
man gav upp f6rsdk att minska spridningen hos allminheten svarade
ddvarande generaldirektdr Johan Carlson att Sverige d& anvinde en
mer allmin strategi som innebar att de personer som hade symtom
skulle undvika att triffa andra personer och stanna hemma.'”® Aven
socialministern framfoérde ett liknande budskap under regeringens
presstriff samma dag. Nir tvi fall utan relation till nigon som
smittats utomlands hade konstaterats 1 Sverige, forklarade social-
ministern vid en presstriff den 10 mars 2020 att smittskyddsarbetet,
nir det di fanns tecken pd allmin smittspridning, hade nitt en ny
fas.

I den férsta fasen har smittskydden fokuserat pd att smittspdra importe-
rade fall, pd att isolera bekriftade sjuka, att arbeta med smittspdrning
for att lyckas begrinsa smittan. En allmin samhillsspridning betyder en
ny fas f6r Sverige.!””

Efter att samhillsspridning hade konstaterats 1 stora delar av virlden
1 mitten av mars pAiminde WHO:s generaldirektor, Thedros Adha-
nom Ghebreyesus, om att uthilligt fortsitta med samma metoder
som tidigare det vill siga att provta s mdnga som mojligt, att isolera
alla positiva fall, och att spira nira kontakter:

195 Folkhilsomyndighetens presstriff, den 10 mars 2020.
1076 Folkhilsomyndighetens presstriff, den 10 mars 2020.
1977 Regeringens presstriff, den 10 mars 2020.
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As I keep saying, all countries must take a comprehensive approach. But
the most effective way to prevent infections and save lives is breaking
the chains of transmission. And to do that, you must test and isolate.
You cannot fight a fire blindfolded. And we cannot stop this pandemic
if we don’t know who is infected. We have a simple message for all
countries: test, test, test. Test every suspected case.'%

Flera svenska nyhetsmedier rapporterade om WHO:s budskap av-
seende vikten av provtagning, smittspirning och isolering.'””” Sam-
ma dag som WHO sinde sitt budskap publicerades en artikel 1
Aftonbladet med uttalanden frin Anders Tegnell angdende flockim-
munitet inklusive en kommentar till WHO:s varning om att be-
kimpa pandemin:

Vi har varit lite forsiktiga med att anvidnda det ordet [flockimmuni-
tet]for det andas ju lite att man har gett upp och det ir ju inte alls det
som det ir frigan om. Men grundtanken bérjar nog bli mer och mer
relevant ju mer vi ser av det hir viruset, att det ir dit vi behéver komma.
Vi kommer inte att {4 kontroll pd det p& ndgot annat sitt. Det ir ju som
med skogsbrinder och annat, att om man bara kan f den till att brinna
lite sakta och férsiktigt si kan man {2 den till att brinna ut. (...)

Hela idén om att gora ritt sak vid rite tillfille. Vi ska géra det vi kan for
att hilla nere kurvan. Vi ska inte stinga skolor och sidant férrin vi
absolut miste. Det ir ett mycket mer tilltalande tankesitt in de hir vald-
samma sitten som man nu forsdker sitta stopp pd det med (1 andra
linder). Det finns en uttalad risk for att de bara skapar dnnu hégre top-
par (pd spridningen). Om du sitter en damm fér en flod sd kan du hilla
igen floden till en viss nivd men sd sminingom fir du ett jittestort flode
under en period. Det ir bittre att du liter det sakta sippra igenom. D3
kan du hélla kontroll och skéta om den s8 att den inte behover skada
ditt samhille mer in nédvindigt. %%

Under en myndighetsgemensam presstriff den 24 mars 2020 fick
statsepidemiolog Anders Tegnell en friga frén en journalist kring
WHO:s uppmaning om att provta si minga som mojligt. Anders
Tegnell gav foljande svar:

Jag tror ingen kan ha beredskap f6r massiv smittspridning och att man

ska testa alla, for det har aldrig varit aktuellt under influensa och lik-
nande, utan det hir ir ju mer en friga om att £ 6kad kunskap. Och vi

YW8WHO, WHO Director-General's opening remarks at the media briefing on COVID-19,
den 16 mars 2020.

1979 Se exempelvis Dagens Nyheter, WHO:s vdidjan till regeringarna: Testa, testa, testa, den
16 mars 2020.

1980 Aftonbladet, Anders Tegnell hyllar brittisk tanke kring flockimmunitet: *Dit vi bebéver kom-
ma”, den 16 mars 2020.
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ir ju heller inte 1 det skedet att vi siger att vi ska slicka smittspridningen

helt nu utan vi vill hilla koll p4 var vi dr 1 epidemin, hilla tillbaks den,

trycka ner den, om vi fingar varje fall med testning ir inte det viktigaste
1081

nu.

Budskapen om provtagning, smittsparning och isolering upprepades
av WHO vid flera presskonferenser under efterféljande veckor och
ménader.'”™ Budskapen frin Sverige om vikten av att provta brett
och smittspira de som hade bekriftats smittade skiljde sig markant
frdn WHO:s och andra linders budskap. Sverige valde ett annat for-
hillningssitt och kommunicerade ut detta vid presstriffar och 1
intervjuer. Journalisternas frigor kring detta férhllningssitt under
presstriffarna under mars—april 2020 tyder pd att det inte har upp-
levts helt tydligt varfor den bredare provtagningen och smittspar-
ningen samt isoleringen av fall upphorde i Sverige.'*®

Anvéindning av munskydd

En dterkommande friga under pandemin runtom i virlden har varit
munskyddens betydelse for att hindra smittspridningen. Rekom-
mendationer eller krav att anvinda dessa i offentliga miljéer 6kade
stort under sommaren 2020.

Under maj och juni 2020 var det en storre debatt kring frigan i
Sverige vilket dven pdverkade den kommunikation som gavs kring
frigan. Som nimns 1 kapitel 11 rekommenderade ECDC och WHO
anvindandet av munskydd under viren 2020. Férutom ECDC och
WHO har iven flera svenska smittskyddsexperter pdtalat vikten av
munskydd 1 samhillet som en 3tgird for att forhindra smittsprid-
ning. Vid den myndighetsgemensamma presstriffen den 6 maj di
frigan om anvindning av munskydd i offentliga miljéer stilldes av
en journalist angav statsepidemiolog Anders Tegnell vid Folkhilso-
myndigheten att det bredare anvindandet av munskydd i samhillet
inte var férenligt med de dtgirder som genomforts 1 Sverige och den
svenska strategin och att det inte fanns bevis p att munskydd hind-
rar smittspridning:'®**

1081 Folkhilsomyndighetens presstriff, den 24 mars 2020.

1982 Uppgifter himtade frin WHO:s webbplats (besdkt den 16 juni 2020).

198 Toel Rasmussen, underlagsrapport (2021), Frdgor om tydlighet och samstimmighet i den
svenska riskkommunikationen om covid-19 under varen 2020.

1084 Toel Rasmussen, underlagsrapport (2021), Frdgor om tydlighet och samstimmighet i den
svenska riskkommunikationen om covid-19 under varen 2020.
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Bedémningen skiljer sig mellan minga olika linder [...] och i grunden
beror det ju pd att kunskapsunderlaget ir ju vildigt svagt. Det dr vildigt
klart att de hir munskydden skyddar inte dig frin att bli smittad, det
tror jag alla experter ir helt 6verens om. Det finns teoretiska bevis pd
att det mojligen skyddar dig frdn att smitta andra, méjligen [...] I Sve-
rige ir det viktigt att komma 1hdg att vi har en huvudinging och det ir
att ir man det minsta sjuk, har det minsta symtom, ska man vara hemma.
Vi dr ordentligt oroliga fér att bérjar vi d& prata om att munskydd kan
vara ett skydd frin att man smittar andra, att man d3 drar slutsatsen att
d4 kan jag gi ut om jag sitter pd mig ett munskydd, och det blir defini-
tivt en hogre risk {or smitta 1 samhillet 1 s3 fall. S&, hir, 1 svenska strate-
gin passar inte det ver huvud taget.'®®

Nigra ménader senare dppnade emellertid Folkhilsomyndigheten
upp for anvindning av munskydd. Under en presstriff den 1 septem-
ber 2020 angav statsepidemiolog Anders Tegnell att anvindningen
av munskydd skulle kunna ha effekt om 4tgirden riktas mot en spe-
cifik verksamhet under en begrinsad period.'”™ P§ frigan frin en
journalist vid denna presstriff om Folkhilsomyndigheten dngrar att
munskydd inte tidigare fanns med 1 myndighetens verktygslida for
att stoppa smittspridningen gavs foéljande svar:

Nej, jag har svirt att se vad den [tgirden] skulle ha platsat under den
hir perioden.!®®

Som nimnts 1 kapitel 11 publicerade Kungliga vetenskapsakademien
(KVA) en rapport den 19 november 2020 som framholl att mun-
skydd utgjorde en viktig dtgird fér att minska smittspridningen 1
samhillet.'® T samband med att rapporten publicerades intervjuades
divarande avdelningschef vid Folkhilsomyndigheten Karin Teg-
mark Wisell. Som argument till varfér myndigheten inte rekommen-
derade munskydd var att det inte bara handlade om huruvida anvin-
dandet av munskydd var verkningslost eller inte utan att det dven
handlade om tillgdngen och om jimlikhet i tillgdngen till munskydd.

Vima3ste beakta att det ska vara tillgingligt {6r alla s3 att alla ska ha méj-
lighet till tillgdng i en situation dir det rekommenderas.'®

1985 Folkhilsomyndighetens presstriff, den 6 maj 2020.

108 Folkhilsomyndighetens presstriff, den 1 september 2020.

1% Folkhilsomyndighetens presstriff, den 1 september 2020.

1088 KV A, Atgérder for att minska spridningen av covid-19, den 19 november 2020 (uppdaterad
den 17 februari 2021).

1989 Expressen, Karin Tegmark Wisell om munskydd: Det handlar om jamlikbet”, den 19 no-
vember 2020.
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I samband med den andra vigen i Sverige nir smittspridningen 6kade
rekommenderade Folkhilsomyndigheten att munskydd skulle an-
vindas vid resor 1 kollektivtrafiken, 1 férsta hand nir det ofta fore-
kom tringsel, pd vardagar klockan 7-9 samt 16-18. Rekommen-
dationen gillde fr&n och med 7 januari 2021 {6r alla som var fodda
2004 och tidigare. Personer som av medicinska skil inte kunde bira
munskydd skulle undantas frdn rekommendationen.'®® P4 Folkhil-
somyndighetens webbplats publicerades féljande:

Det finns situationer dir det kan uppst nira kontakter mellan personer
under en lingre tid och dir munskydd ir av virde, exempelvis i kollek-
tivtrafiken. Aven pd arbetsplatser kan det i vissa situationer vara svért
att undvika nira kontakter mellan minniskor. Dessa situationer bor
identifieras gemensamt av berdrda arbetsgivare och arbetstagare. Ruti-
ner f6r hur munskydd ska anvindas bor tas fram utifrén det identifie-

rade behovet.!®!

Detta framférda argument att det kan uppstd nira kontakter mellan
personer under en lingre tid var ju dven en situation som gillde
under véren 2020. Det ir inte tydligt vad som ligger bakom att re-
kommendationen att anvinda munskydd kom just i december 2020.
Smittspridningen var stor dven under vdren samma ir. Denna otyd-
lighet kring huruvida munskydd ska anvindas eller inte och vad som
ligger bakom de olika rekommendationerna fir dven konsekvenser
féor kommunikationen till allminheten.

13.3.3 Bristande transparens

Under pandemin har det vid flera tillfillen funnits situationer dir
underlag som har legat till grund {6r vissa beslut och vigval, tagna av
bl.a. Folkhilsomyndigheten och regeringen, inte till fullo har kom-
municerats till allminhet och media.'” Den bristande transparen-
sen, som dven berér frigan om munskydd ovan, handlar till stor del
om oklarhet pd vilka grunder regeringen gjort olika bedémningar
och avvigningar vilket i sin tur gett avtryck 1 hur man kommunicerat.

190 Uppgifter himtade frén Folkhilsomyndighetens webbplats (besékt den 20 juni 2021).
11 Folkhilsomyndigheten, Rekommendation om munskydd i sambillet, den 30 december 2020
(uppdaterad den 14 juni 2021).

12 JToel Rasmussen, underlagsrapport (2021), Frdgor om tydlighet och samstimmighet i den
svenska riskkommunikationen om covid-19 under varen 2020.

521



Kommunikationen till allmdnheten SOU 2022:10

Vid en SOM-undersékning om coronaviruset som genomférdes
under 2020 stilldes en friga om de svarande trodde att myndighet-
erna berittar allt de vet om coronaviruset. Av de som svarade me-
nade de allra flesta (65 procent) att de trodde att myndigheterna gor
det. De 6vriga 35 procenten trodde att myndigheterna kanske inte
berittar riktigt allt. Enligt SOM-institutet tror yngre mindre in
ildre pd myndigheternas transparens, detsamma giller for 13gutbil-
dade och personer med utlindskt medborgarskap. Men det som ger
allra tydligast utslag ir politiska 3sikter. Ju mer de svarande lutar &t
hoger ideologiskt, desto oftare tror de att myndigheterna undan-
hiller uppgifter. Resultaten frén undersékningen visade att flertalet
antar att myndigheter kan undanhilla information antingen for att
bara meddela sddant de sikert vet eller for att inte oroa minniskor.
Flera ansdg att det ocksd kan handla om att inte ha kontroll éver
situationen och mer in en tredjedel menade att det kan bero pd egen-
intresse, att myndigheterna kan vilja skydda sitt eget rykte eller rege-
ringens.'®”

Sveriges vigval

Som nimns 1 kapitel 11 har frigan om Sveriges vigval for att be-
kimpa virusutbrottet varit omdebatterad och har dven fitt uppmark-
samhet internationellt.'”* Det har vid flera tillfillen framférts kritik
mot att regeringen och Folkhilsomyndigheten inte till fullo kunnat
forklara de avvigningar som lett fram till att Sverige valde en annan
vig in ménga andra linder i virlden som valde en mer omfattande
nedstingning av samhillet {6r att skydda medborgarna. Att Sverige
har valt ett annan vig dn andra linder stiller hégre krav pd kommu-
nikationen for att férklara valet.

Att dven Folkhilsomyndigheten har sett behov av att vara tyd-
ligare med anledningen till Sveriges vigval illustreras av vad myn-
digheten férde fram under en samverkanskonferens f6r kommuni-
kationsfrdgor som MSB samordnade den 17 februari 2020:

193 SOM-institutet (2020), Beridttar de verkligen allt de vet — allmdnbetens syn pd myndig-

heternas kriskommunikation, SOM-undersékning om coronaviruset.

194 Se exempelvis The nature, Closing borders is ridiculous: the epidemiologist bebind Sweden’s
controversial coronavirus strategy, den 21 april 2020, och New Stateman, How Sweden’s herd
immunity strategy has backfired, den 11 juni 2020.
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I sociala medier har Folkhilsomyndigheten fitt kritik for att vi inte for-
ordar hirdare tag, till exempel genom indragna flyg eller krav p4 karan-
tin. Det har varit en utmaning f&r oss att beméta det, speciellt eftersom
andra linder har valt en hirdare vig. Vi [Folkhalsomyndlgheten] lyfter
att Folkhilsomyndigheten bara anvinder metoder som ir grundade pd
vetenskapliga erfarenheter.!®”

I samband med vigval har frigan om s.k. flockimmunitet diskute-
rats. Att immunitet i befolkningen blev en betydande friga frin bor-
jan av mars ir patagligt eftersom dmnet behandlades vid ett femton-
tal av de myndighetsgemensamma presstriffarna frdn mars till och
med maj. Flockimmunitet har varit en frdga som har vickt debatt i
Sverige och hanteringen av frigan har gjort att Folkhilsomyndig-
heten vid ménga tillfillen har intagit en férsvarsposition och har av-
firdat meningar om att flockimmunitet skulle ingd i den svenska

strategin som missforstind och en konsekvens av olyckliga ord-
Val'lo‘)é

Hemwvindande sportlovsresendrer

Yctterligare ett exempel pd nir det framstdtt som otydligt pd vilket
underlag Folkhilsomyndigheten tagit vissa beslut giller valet att inte
inféra ndgra direkta tgirder vid ankomst for de resenirer som
dtervinde till Sverige under sportlovsveckorna 2020.'"”” Se kapitel 11
fér mer information om vidtagna &tgirder med anledning av hem-
vindande sportlovsresenirer. Under dessa veckor, nir minga svens-
kar var pd resande fot, beddmde Folkhilsomyndigheten den 25 feb-
ruari 2020 (vecka 9) att risken var hog f6r att personer som smittats
av det nya coronaviruset utomlands skulle upptickas i Sverige. Sam-
tidigt bedémdes risken foér allmin smittspridning 1 Sverige som
13g.'”® Detta innebar att frigan om karantin hamnade i fokus. Social-
ministern nimnde under en presstriff dagen innan, den 24 februari,
att Sverige byggde upp en beredskap fér att kunna ta hand om sjuka
resendrer. Under presstriffen nimnde socialministern att Sverige

1% Mittuniversitetet (2021), Kriskommunikation i samverkan — samverkan och samordning
inom kriskommunikation vid coronapandemin 2020, Rapport nummer 45.

10% Joel Rasmussen, underlagsrapport (2021), Frdgor om tydlighet och samstimmighet i den
svenska riskkommunikationen om covid-19 under varen 2020.

17 Joel Rasmussen, underlagsrapport (2021), Frdgor om tydlighet och samstimmighet i den
svenska riskkommunikationen om covid-19 under vdren 2020.

18 Folkhilsomyndigheten, Forindrad riskbedémning for fall av covid-19 i Sverige, pressmed-
delande, den 25 februari 2020.
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hade &tta karantinshamnar och fem karantinsflygplatser och att
Folkhilsomyndigheten hade tagit fram en vigledning for vilka fér-
madgor som borde finnas vid dessa platser. Det handlade bl.a. om att
vid behov kunna gora diagnoser samt gora en snabb bedémning av
sjuka, men ocks for att kunna ge vird snabbt och att kunna tran-
sportera sjuka till limplig sjukvirdsinrittning. Aven avskilda lokaler
for undersékning skulle tillhandahillas och om det var nédvindigt
skulle det finnas en férméga att inféra karantin.'®”

Under en presskonferens, tvd dagar senare, den 26 februari me-
nade statsepidemiolog Anders Tegnell att myndigheten hade ut-
arbetat ett vildigt effektivt system for sportlovsresenirerna som alla
var vildigt néjda med. Folkhilsomyndigheten framfoérde att det inte
fanns nigon anledning att screena resenirer pa flygplatsen eller att
de skulle sitta i karantin. Beskedet som gavs var att den som insjuk-
nade efter en resa i stillet skulle hilla sig hemma eller vid svirare
sjukdom soka vard. Det s.k. system som Anders Tegnell hinvisade
till redovisades inte ytterligare av myndigheten under presstrif-
fen.lloo

Vid en presskonferens den 20 mars 2020 fick Folkhilsomyndig-
hetens divarande generaldirektdr Johan Carlson frigan om Sverige
borde ha testat dem som 1 februari och dittills 1 mars hade rest frén
linder med samhillsspridning och placerat dessa i karantin. Johan
Carlson svarade foljande:

Min bedémning ir nej, eftersom vi vet att de allra flesta insjuknar veckan
efter, de som kom hem var i princip inte sjuka och de som var det togs
om hand. Det som hade effekt var upplysmngen hir har vi d& i grun-
den vilutbildade svenskar som har varit pd ganska dyra semestrar pd
skidorter. De har 1 vildigt stor utstrickning hérsammat de budskap som
finns och ocksd kommit till vrden och hért av sig till virden och
smittsparning har kunnat ske, s3 svaret ir definitivt nej.!'!

Det gér dock inte att utesluta att ett betydande antal bland reseni-
rerna vid den tidpunkten hade smittats tidigt under sin utlandsvis-
telse och varit pd resande fot kring tidpunkten for insjuknandet. D3-
varande generaldirektoren uttalade sig dock vid presskonferensen
som om beddmningen byggde p4 en reell utvirdering.''®

199 Regeringens presstriff, den 24 februari 2020.

1% Folkhilsomyndighetens presstriff, den 26 februari 2020.

1191 Folkhilsomyndighetens presstriff, den 20 mars 2020.

1192 JToel Rasmussen, underlagsrapport (2021), Frdgor om tydlighet och samstimmighet i den
svenska riskkommunikationen om covid-19 under vdren 2020.
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13.4 Regionala och lokala perspektiv pa
kommunikationen fran den nationella nivan

Regionala och lokala aktorer bekriftar for kommissionen att de
brister i kommunikationen som pavisats i det tidigare avsnittet har
inneburit utmaningar dven fo6r dem. Dessa aktorer har bl.a. haft ett
ansvar att agera pa informationen utifrdn ett krishanterande perspek-
tiv, men dven for att férmedla kommunikationen vidare till invinare
1 kommuner och lin runtom 1 Sverige. Otydlig och divergerande in-
formation har inte bara uppstitt utifrin vad som har kommunicerats
under presstriffar pd den nationella nivén, utan bristande kommuni-
kationssamordning mellan olika nivier samt det faktum att det fun-
nits olika rdd och rekommendationer pd den nationella respektive
regionala nivin har dven det bidragit till att det har varit svirt for
allminheten att 1 vissa fall veta hur de ska agera.

Flera linsstyrelser anser t.ex. att den nationella samordningen av
kommunikationen hade flera utmaningar. Den aktérsgemensamma
kommunikationssamordningen som MSB stod {6r under viren 2020
med syfte att samordna kommunikation och budskap pd regional
och lokal nivd utgjorde enligt flera linsstyrelser inte tillrickligt stod
for att samordna kommunikationen och tydliggéra och synkronisera
de budskap som skulle kommuniceras. Flera linsstyrelser anser att
den strategiska inriktningen var f6r 6vergripande och allmint héllen
och att den 1 alltfér stor utstrickning fokuserade pd aktérers roll och
ansvar och inbérdes kopplingar.''®

Att denna kommunikationsinriktning inte anvindes praktiskt
visar iven upptagningar frdn MSB:s samverkanskonferenser om
kommunikationsfrigor. Den nimns sillan under samverkanskonfe-
renserna vid den hir tiden och tycks inte ha varit tongivande 1 det
praktiska samverkansarbetet. SKR har inom ramen f6ér andra utvir-
deringsprojekt av hanteringen fort fram att den aktdrsgemensamma
inriktningen under vdren 2020 inte tydligt beskrev behovet av sam-
ordning och férankring med den regionala och lokala nivin. Den ut-
tryckte inte tillrickligt tydligt vikten av att samordna den nationella
kommunikationen med den lokala fér att nd ut till invinarna."'**

"% Linsstyrelserna, Svar Coronakommissionen — linsstyrelsernas kommunikation till allmdin-
heten, den 23 juni 2020.

1% Mittuniversitetet (2021), Kriskommunikation i samverkan — samverkan och samordning
inom kriskommunikation vid coronapandemin 2020, Rapport nummer 45.
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13.4.1 Nationella rad och rekommendationer har i vissa fall
upplevts som otydliga

Flera linsstyrelser, regioner och kommuner menar att budskapen
frin myndigheterna i vissa fall har upplevts som otydliga. Linsstyrel-
serna har hela tiden utgdtt frdn de budskap som kommit frin Folk-
hilsomyndigheten. Det som har varit en utmaning ir att de nation-
ella myndigheterna inte alltid varit samstimda. Vid en och samma
tidpunkt har det ibland funnits olika rekommendationer frin bl.a.
Folkhilsomyndigheten, 1177Vardguiden och Krisinformation.se."'®

Majoriteten av regionerna har inte gjort nigra egna undersok-
ningar av hur kommunikationen har upplevts, men flertalet regioner
har i olika kanaler fatt frigor och synpunkter vad giller flera rid och
rekommendationer frin Folkhilsomyndigheten, t.ex. om hur re-
kommendationerna ska tolkas och om de ir tvingande eller frivilliga
att f6lja. Invdnarna har i vissa fall dven uppfattat rekommendation-
erna som ologiska di de har upplevts ha inbyggda milkonflikter eller
diskrepanser som har varit svdra att férstd."'® Det giller exempelvis
maxantalet personer som har fitt samlas for att utéva idrott, olika
kulturevenemang och antal tillitna personer i kdpcentrum.''” Enligt
Region Ostergotland har det med utgingspunkt i befolkningens fri-
gor till virden blivit tydligt att minniskor tolkat budskapen olika.
Framfér allt har det under pandemin varit svirt f6r minga att forstd
och forhilla sig till det stora antalet budskap med ménga detaljer.
Utifrin dessa ska sedan varje enskild individ férstd och tolka hur
man ska bete sig i olika situationer."® Enligt flera regioner har in-
vénare dven haft svirt att skilja mellan myndigheternas ”rdd”, “re-
kommendationer” och “riktlinjer”. Exempelvis uppfattas "rdd” som

mindre strikta in “rekommendationer”.!'%’

Bide kommuninvinare och medarbetare har uttryckt svirigheter att
tolka vad som egentligen giller. En rekommendation i vardagen betyder

att det ir valbart, det ir det inte nir det giller en rekommendation frin
en svensk myndighet, utan det ska féljas. Likas har social distansering

11 Se exempelvis Linsstyrelserna, Svar Coronakommissionen — linsstyrelsernas kommuni-
kation till allménbeten, den 23 juni 2020.

11% Se inkomna svar frén regionerna pi Coronakommissionens frigor om kommunikation till
allminheten.

11 Halmstad kommun, Halmstads kommun — Svar Coronakommissionen, den 24 maj 2021.
1108 Region Ostergétland, Frdgor fran Coronakommissionen om regionens kommunikation till
regionens invdnare under pandemin, den 20 maj 2021.

1% Region Givleborg, Frdgor till Region Gévleborg om kommunikation till allminbeten under
Coronapandemin, den 20 maj 2021.

526



SOU 2022:10 Kommunikationen till allmanheten

varit otydligt. Det ir fysiskt vi ska hdlla avstdnd, inte socialt. Detsamma
giller alla olika benimningar pd rdd och rekommendationer (allminna
och sirskilda), det ir inte minga som forstitt vad som skiljer mellan
dem eller vad de innebir. Att lokala allménna rid har varierat frin region
till region och 6ver tid har gjort det extra besvirligt f6r medborgare och
foretagare. En del verkar, arbetar och bor 1 olika lin dessutom. Men 1
stort har hill avstind funkat bra.!"'

Enligt de kommuner som kommissionen har varit i kontakt med har
ett omfattande analys- och kommunikationsarbete genomférts pd
lokal nivd fér att sitta expertmyndigheternas riktlinjer och rekom-
mendationer 1 en lokal och kommunal verksamhetskontext. Detta
med syfte att gora det tydligt for invdnarna hur verksamheterna
anpassats utifrdn rddande lige. Trots detta arbete med att férsoka
anpassa kommunikationen till lokala férutsittningar har invinarna
haft frgor om hur rekommendationer och rdd ska tolkas.

Efter sportlovsveckorna 2020 vicktes exempelvis frigor hos
virdnadshavare om det limpliga 1 att elever som under lovet varit
utomlands 1 linder med kind smitta skulle gd till skolan. I bérjan av
pandemin rddde dven en osikerhet kring hur den kommunala f6r-
valtningen skulle hantera rdden och rekommendationerna, bl.a. gil-
lande elever som kom hem frin skidsemestrar i Italien dir virdnads-
havarna var konstaterat smittade. Det var inte tydligt hur eleverna
skulle géra, dvs. om de skulle stanna hemma eller g3 till skolan."" I
samband med sportlovets avslutande i Umed kommun 2020 besluta-
des att medarbetare samt forskolebarn och elever som kom frin
smittdrabbade linder som utrikesdepartementet avrddde frin resor
till skulle stanna hemma. Detta innebar att ett knappt hundratal
medarbetare och ett antal forskolebarn och elever stannade hemma
frén arbete och skola i tvd veckor. Enligt Umed kommun kommen-
terade Folkhilsomyndigheten 1 media att detta var en icke-néd-
vindig dtgird.""

Folkhilsomyndighetens uppmaning i december 2020 om att
stinga ned icke-nédvindig kommunal verksamhet skapade idven
otydligheter om hur kommunerna skulle férhilla sig till stingning

M0 Tonkopings kommun, Jonkdpings kommuns svar pd fragor till kommunen om kommuni-
kation till allméinbeten under coronapandemin, den 24 maj 2021.

" Malmé stad, Frdgor frdn Coronakommissionen om kommunens kommunikation till invd-
narna under pandemin, den 24 maj 2021.

"2 Umed kommun, Svar frdn Umed kommun om kommunikation till allminbeten under Co-
ronapandemin, den 20 maj.
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av bibliotek, spontanidrott utomhus och organiserad idrottsverk-
samhet f6r barn och unga.'"

I takt med att styrningen férindrades under hésten blev arbetet allt svi-
rare f6r oss. Det kom nya rekommendationer, ny kunskap om bide
viruset och vaccinet och fler myndigheter blev involverade 1 olika sak-
frigor (Arbetsmiljoverket, Likemedelsverket, Socialstyrelsen). Dess-
utom gjorde olika kommuner och regioner olika bedémningar som vi
behovde forklara och bemota. Efter sommaren, di det skedde littnader,
kom de si kallade “skirpta rid” som ocksi skapade férvirring mellan
vad som ir restriktioner eller rekommendationer. Det fanns stora behov
att bryta ner de allminna riden till samma detaljnivd som de frigor som
vi fick in, det vill siga vad enskilda individer kan géra och samtidigt ta
ansvar. '

Skolférvaltningarna i de olika kommunerna har dven upplevt utma-
ningar 1 att kommunicera kring hur linge barn och vuxna ska stanna
hemma i samband med sjukfrinvaro, familjekarantin och resekaran-
tin. Det har upplevts som att olika antal dagar har nimnts f6r olika
personer och olika situationer. I Malmé stad har det dven varit en hel
del frigor kring vad som gillt {or barn med virdnadshavare 1 bade
Sverige och Danmark."" Riktlinjer och restriktioner som berért fér-
eningslivet har av flera kommuner upplevts vara otydliga och kom-
mit med kort framférhillning under stérre delen av pandemin. For-
eningslivet har ofta tagit kontakt med kommunerna for att 3 veta
vad som giller. Detta trots att kommunernas férvaltning regelbun-
det skickat ut information och uppdaterat hemsidor med inform-
ation.''

Det blev dven en kommunikativ utmaning nir munskydd rekom-
menderades 1 kollektivtrafiken men inte i skolorna, trots att det dven
iskolor uppstod tringsel. I Malmo stad lade politikerna i skolférvalt-
ningarna fram ett nimndinitiativ dir f6rslaget var att arbetsgivaren
skulle erbjuda kostnadsfri skyddsutrustning till bdde personal och

13 Se exempelvis Stockholms stad, Svar till Coronakommissionen S 2020:09 — frigor till kom-
munen om kommunikation till allminbeten under Coronapandemin, den 21 maj 2021.

"4 Malmé stad, Frdgor frdn Coronakommissionen om kommunens kommunikation till inva-
narna under pandemin, den 24 maj 2021.

15 Malmé stad, Frdgor fran Coronakommissionen om kommunens kommunikation till inva-
narna under pandemin, den 24 maj 2021.

116 Se exempelvis Malmé stad, Frdgor frdn Coronakommissionen om kommunens kommuni-
kation till invdnarna under pandemin, den 24 maj 2021.
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elever. Politikerna tog beslutet under hésten 2020 trots att Folkhil-
somyndigheten i sin kommunikation inte rekommenderade detta.""’

13.4.2 Olika rad och rekommendationer pa den nationella och
regionala/lokala nivan har orsakat otydlighet

Aktorer pd den regionala och lokala nivin menar att allminheten har
uppfattat att rdd och rekommendationer blivit otydliga i de fall dir
regioner infort rdd och rekommendationer som avvikit frin de
nationella.""® Smittspridningen har under perioder sett vildigt olika
ut 1 olika regioner och generella nationella budskap fr&n Folkhilso-
myndigheten har inte alltid stimt 6verens med situationen 1 olika
regioner. Det giller sirskilt under hésten 2020 nir Sverige drabbades
av den andra vigen av smittspridning. Efter den kraftiga minsk-
ningen av antalet smittade frdn mitten av juli 2020 bedémde Folk-
hilsomyndigheten att det inte skulle bli en omfattade andra vig i
Sverige utan bara mindre klusterutbrott. Frin andra halvan av okto-
ber borjade antalet fall oka kraftigt 1 vissa regioner samtidigt som
regeringen och Folkhilsomyndigheten kommunicerade littnader
vilket innebar att budskapen pd den nationella respektive regionala
nivin uppfattades som motstridiga.'"”

Skillnaden mellan lokala/regionala och nationella rdd och rekom-
mendationer har varit en dterkommande utmaning som under pan-
demin har lyfts av linsstyrelserna. I en sidan situation dr samordning
av kommunikationen svdr att f§ till. Den kommunikativa utma-
ningen har d& handlat om att vara tydlig med varfér rdd och rekom-
mendationer ser olika ut, beroende p& var i landet man bor, och att
det ir de regionala rdden som giller.'*

Flertalet regioner delar linsstyrelsernas uppfattning och anfor att
kommunikationen hélls ithop och var i stort samstimmig fram tills
att nationella rekommendationer blandades med olika lokala rekom-

M7 Malmé stad, Frdgor frén Coronakommissionen om kommunens kommunikation till invd-
narna under pandemin, den 24 maj 2021.

18 Se exempelvis Region Ostergdtland, Frdgor fran Coronakommissionen om regionens kom-
munikation till regionens invinare under pandemin, den 20 maj 2021.

119 Region Uppsala, Svar till Coronakommissionen avseende regionens kommunikation till all-
mdnheten under coronapandemin, den 20 maj 2021.

120 Linsstyrelserna, Svar Coronakommissionen — linsstyrelsernas kommunikation till allmdin-
heten, den 23 juni 2020.
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mendationer under hésten 2020."*" Avvikelser frén de nationella
rekommendationerna har exempelvis gillt rekommendationer om
overgdng till distansundervisning, anvindandet av munskydd och
rekommendationer om utdkad provtagning. Vid flera tillfillen har
skillnaden mellan hur Folkhilsomyndigheten har beskrivit situ-
ationen och hur regionerna sjilva har beskrivit den varit s3 pass stor
att frdgan har behovt tas upp pd nistkommande presskonferens.
Detta gillde sirskilt 1 samband med den andra vigen av smittsprid-
ning. Flera regioner lyfter fram att det har funnits behov av att myn-
digheterna i storre utstrickning stimmer av sina ligesbilder med
regionerna innan de kommuniceras ut nationellt."'” Flera regioner
uttrycker att det hade varit 6nskvirt med ett mer direkt samarbete
och regelbundna kontakter mellan regionernas och Folkhilsomyn-
dighetens kommunikationsansvariga. Det har 1 vissa fall varit oklart
vilken kontaktvig regionerna skulle anvinda nir det uppstod sam-
verkansbehov avseende olika kommunikationsfrigor. Ett titare
samarbete hade sannolikt gjort att det upplevda glappet mellan
nationell och regional nivd hade minskat."*

Att olika rekommendationer har inneburit en otydlighet bekrif-
tas dven av de tillfrigade kommunerna. Flertalet kommuner menar
att den otydlighet som har funnits i kommunikationen framfér allt
har upplevts under senare delen av pandemin d3 antalet rid och re-
kommendationer frin bide regionerna och Folkhilsomyndigheten
okade. Dessutom beslutade regeringen om den s.k. tillfilliga pan-
demilagen som bérjade gilla frin den 10 januari 2020 vilket blev
ytterligare ett regelverk att foérhilla sig till i kommunikationen.'**
Flertalet av de tillfrigade kommunerna anser att det mestadels har
funnits en samstimmighet mellan budskap pa den lokala nivin och
den nationella och regionala. De anger att det frimst beror pd att de
inte hade nigra egna budskap utan mestadels har kommunicerat
myndigheternas och regionernas budskap. Detta har sikerstillt sam-
stimmighet 1 budskap fér de malgrupper som har berérts.'”

1121 Se exempelvis Region Givleborg, Frdgor till Region Givleborg om kommunikation till all-
mdnheten under Coronapandemin, den 20 maj 2021.

1122 Se exempelvis Region Uppsala, Svar till Coronakommissionen avseende regionens kommu-
nikation till allménhbeten under coronapandemin, den 20 maj 2021.

1123 Se exempelvis Region Uppsala, Svar till Coronakommissionen avseende regionens kommu-
nikation till allménhbeten under coronapandemin, den 20 maj 2021.

1124 Se exempelvis Falu kommun, Svar till regeringen Coronakommissionen, den 24 maj 2021.
1125 Géteborgs Stad, Svar till Coronakommissionen fran Géteborgs stad, den 24 maj 2021.
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Aldreomsorgen hade tidigt utmaningar med kommunikation kring
munskydd. Det var minga, externt som internt, som uttryckte en stor
oro kring att tex hemtjinsten inte hade munskydd vid kontakt med de
ildre. Att di ge svaret att vi foljer Folkhilsomyndighetens rekommen-
dationer var en trygghet men ocksd komplicerat di det var baserat pd
fakta som inte fanns i vir verksamhet och det ir komplexa logiker som
ligger till grund fér besluten. Aldreomsorgen fick férsvara myndighe-
ternas budskap externt som internt (media, sociala medier, anhoriga,
brukare, medarbetare) vilket var nédvindigt f6r samstimmighet.!!2¢

Nir det inte har funnits samstimmighet pd lokal nivd beror det ofta
pi att regionerna har haft specifika rekommendationer och riktlinjer
for linets kommuner beroende pd smittspridning och aktuellt lige.
Nir Folkhilsomyndigheten har gitt ut med en 4tgird och det
regionala smittskyddet har intagit en annan stillning 1 frdgan, har det

blivit en utmaning fér kommunen att kommunicera vad som ¢il-
8 g
161‘.1127

13.4.3 Reaktiv kommunikation pa grund av bristande
samordning

Flera linsstyrelser, regioner och kommuner framfér till kom-
missionen att bristande kommunikationssamordning, frimst mellan
myndigheter och aktdérer pd den regionala och lokala nivin, har
bidragit till att information inte alltid har varit samstimmig.'"*® Den
stora utmaningen enligt flertalet linsstyrelser har varit att samverkan
kring kommunikationen endast skett efter beslut oavsett om det har
gillt ett regeringsbeslut eller beslut av Folkhilsomyndigheten. Lins-
styrelserna har vid ett flertal tillfillen efterlyst férhandsinformation
for att kunna férbereda sig pd att svara pd exempelvis kommunernas
frigor. Det har enligt linsstyrelserna varit svirt att std nirmast den
enskilda medborgarens frigor och krav, och samtidigt vidarebe-
fordra en annan myndighets rekommendationer och riktlinjer. Bris-
tande samordning har enligt linsstyrelserna dven inneburit att

126 Malmé stad, Frdgor frdn Coronakommissionen om kommunens kommunikation till invd-
narna under pandemin, den 24 maj 2021.

127 Se exempelvis Falu kommun, Svar till regeringen Coronakommissionen, den 24 maj 2021
och Karlskrona kommun, Svar pd fragor fran Coronakommissionen om Karlskrona kommuns
kommunikation till invdnarna under pandemin, den 19 maj 2021.

1128 Lansstyrelserna, Svar Coronakommissionen — linsstyrelsernas kommunikation till allmdn-
heten, den 23 juni 2020. Se dven Region Stockholm, Svar till Coronakommissionen avseende
regionens kommunikation till allméinbeten under coronapandemin, den 1 juni 2021.
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spridningen av de myndighetsgemensamma kampanjerna har for-

SCI‘lIcltS.“z9

Sportlovskampanjen lanserades infér vecka nio nir Stockholm hade sitt
sportlov, men di hade redan sédra Sverige haft sportlov vecka sju och
3tta. Studentkampanjen lanserades nir minga kommuner redan hade
haft sina skolavslutningar.!!*°

Regionernas ansvar har varit att anpassa Folkhilsomyndighetens
nationella budskap till regionala férutsittningar. Ny information har
med mycket kort varsel mestadels presenterats 1 samband med de
myndighetsgemensamma presskonferenserna. De nationella press-
konferenserna har direkt genererat frigor till regionen frin media,
kommuner och allminhet som férvintat sig en omedelbar regional
tolkning av eller kommentar till de besked som presenteras nation-
ellt. Det har inneburit att regionen ibland inte har haft mojlighet att
folja upp den nationella kommunikationen med tydlig regional in-
formation s& snabbt som har varit énskvirt. Regionens kommuni-
kation har i dessa situationer ibland inte varit samstimmig med de

nya rekommendationerna och den har blivit reaktiv snarare in pro-
+ o, 1131
aktiv.

Man gor det for att undvika “lickor”, att information sprids i f6rvig
innan beslutet ir fattat. Men detta méste stillas emot problemet med att
regionerna tvingas att hantera frigor som ir helt nya f6r dem, med den
risk det medfér for att kommunikationen blir bristfillig. Det hade varit
bra om de centrala myndigheterna hade varit mer transparanta gentemot
de lokala och regionala myndigheterna, iven med risken att information
hade blivit offentlig tidigare 4n man planerat.!!*?

For att undvika missférstdnd bland invinare till {61jd av att nationell och
regional information inte ir synkad hade en tydligare arbetsprocess
mellan samverkansaktérer varit dnskvird. Detta mot bakgrund av att
det under en pandemi ligger i allas intresse att invinarna har tillging till
ritt information och dirmed kan bidra i arbetet till att minska smitts-
pridningen. Med bittre framférhillning ges férutsittningar till bered-
skap att svara p3 sivil medias som invdnares frigor regionalt, vilket an-

"2 Linsstyrelserna, Svar Coronakommissionen — linsstyrelsernas kommunikation till allmén-
heten, den 23 juni 2020.

30 Linsstyrelserna, Svar Coronakommissionen — linsstyrelsernas kommunikation till allmén-
heten, den 23 juni 2020.

31 Se exempelvis Region Vistmanland, Svar till Coronakommissionen avseende regionens kom-
munikation till allménheten under coronapandemin, den 27 maj 2021.

32 Region Uppsala, Svar till Coronakommissionen avseende regionens kommunikation till all-
mdnbheten under coronapandemin, den 20 maj 2021.
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nars ir en utmaning di dessa férvintar sig omedelbara svar frdn regionen
pd sina frigor.!*

Fler regioner uttrycker liksom linsstyrelserna att de énskar att de
hade fitt information ndgra timmar innan presstriffarna for att
hinna anpassa sin kommunikation till situationen i linet. Till skillnad
frdn myndigheter har kommuner och regioner en tydligare relations-
skapande roll gentemot invdnare och en lingre erfarenhet av att
jobba med kommunikation gentemot invanare. Flera regioner och
kommuner upplever att myndigheterna inte alltid har informerat
den lokala och regionala nivin och inte alltid heller lyssnat pd be-
hoven och vad som behéver goras. Information frin den nationella
nivdn som inte kan foljas upp pa lokal och regional niva riskerar att
skada fortroendet f6r systemet.''**

Enligt Folkhilsomyndigheten har anledningen till att aktérer pd
regional och lokal inte fick ndgon férhandsinformation innan press-
triffarna varit myndighetens strivan att vara transparent och att
undvika spekulationer 1 media och hos allminheten. Det ir di
centralt att gd ut med information brett om ett beslut omedelbart
efter att det har fattats. Det innebir att det inte alltid finns utrymme
for att ge forhandsbesked till t.ex. regioner och kommuner. Folk-
hilsomyndigheten anser dock att myndigheten kontinuerligt har
gett forhandsinformation om &tgirder till berérda malgrupper. Dels
genom information pd mdten med samtliga regioners smittskydds-
enheter pd torsdagar (och under pandemins initiala skede dven tis-
dagar), dels genom att regionernas smittskyddsenheter i stor ut-
strickning har fatt ta del av beslutade dtgirder genom e-post-utskick
innan de kommunicerats. Myndigheten har i stérsta méjliga min
dven via samverkan med linsstyrelserna f6rsékt ge forhandsinform-
ation kring inom vilka omriden nya beslut ir pd ging.'"”

Enligt flera regioners kommunikationsenheter har samverkan om
kommunikation med Folkhilsomyndigheten frimst skett via smitt-
skyddet samt hilso- och sjukvirdsdirektéren. Det har inte skett
nigon regelbunden samverkan direkt med kommunikationsavdel-
ningen vid Folkhilsomyndigheten under 2020. En sidan samverkan

1133 Region Skine, Svar pd frdgor stillda till Region Skdne om kommunikation under Corona-
pandemin, den 20 maj 2021.

1134 Se exempelvis Region Stockholm, Svar till Coronakommissionen avseende regionens kom-
munikation till allméinbeten under coronapandemin, den 1 juni 2021.

15 Folkhilsomyndigheten, Svar frin Folkhilsomyndigheten pd@ Coronakommissionens frdgor,
den 23 april 2021.
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utvecklades dock under viren 2021 med anledning av vaccinations-
frigan.'”*

Samtliga kommuner har uppgett att de inte samverkat med Folk-
hilsomyndigheten 1 kommunikationsfrdgor. De myndighetsgemen-
samma presstriffarna har fungerat som den viktigaste kanalen frin
myndigheterna till kommunerna.'” Flera kommuner anser att det
har funnits utmaningar i att i information av Folkhilsomyndig-
heten och andra berérda myndigheter genom de myndighetsgemen-
samma presstriffarna. Det har tagit tid och resurser att bevaka dessa
presskonferenser som ofta har aviserats utan specificerat innehdll. I
flera fall nimns att kommunerna har satt sitt hopp till att journalister
ska stilla frigor f6r att svar ska komma p8 de frigestillningar som ir
relevanta f6r kommunernas verksamhet. Detta uppligg har inne-
burit att kommunerna har haft svirigheter att vara proaktiva 1 kom-
munikationen.'”*

En av de viktigaste lirdomarna som bor dras ir att de kommunala myn-
digheterna inte fick nigon fakta och kunskap innan de nationella myn-
digheterna eller regeringen kommunicerade beslut. Det blev svrtolkat
och felkommunicerat nir kommunerna saknade underlag utan endast
hade att f6rhélla sig till det som sas pd presskonferenserna.'*

Kommunens kommunikationschef pratade ocksd med Folkhilsomyn-
dighetens generaldirektdr nir han var pd digitalt besdk i linet i mars
2021 vid en regional (inriktnings- och samordningsfunktion) ISF om
utmaningen f6r kommunerna och regionerna och att ett dnskemail vore
att de, nu nir den férsta kristiden var 6ver, kunde arbeta efter en annan
kommunikationsstrategi f6r att bereda kommuner och regioner pi
kommande beslut fér att skapa en mer samlad och ordnad situation.
Generaldirektdren svarade att Folkhilsomyndigheten girna ville det
men att dessa beslut som kommer genom presskonferenserna ir tajt
hillna av regeringen och dirfér inte kan férberedas i en vidare intern

krets.!40

1136 Se exempelvis Vistragdtalandsregionen, Svar till Coronakommissionen avseende regionens
kommunikation till allménbeten under coronapandemin, den 20 maj 2021.

37 Se inkomna svar pi Coronakommissionens frigor om kommunernas kommunikation till
allminheten under coronapandemin.

1138 Se exempelvis Malmé stad, Frdgor fran Coronakommissionen om kommunens kommuni-
kation till invinarna under pandemin, den 24 maj 2021.

115 Halmstad kommun, Halmstads kommun — Svar Coronakommissionen, den 24 maj 2021.
14 Tonkopings kommun, Jonkdpings kommuns svar pa frigor till kommunen om kommuni-
kation till allméinbeten under coronapandemin, den 24 maj 2021.
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13.5  Atgirder for att sikerstilla kommunikationens
tillganglighet

Inom forskningen om riskkommunikation som syftar till att fér-
indra minniskors beteenden betonas vikten av att tidigt identifiera
olika mélgrupper och anpassa kommunikationen direfter.

Utvirderingen av hanteringen av svininfluensan frdn 2010 visade
bl.a. att allmidnheten generellt upplevde att de hade stor kunskap om
influensan och dess konsekvenser. Utvirderingen visade dock att
myndigheter hade svirt att ni ungdomar och unga vuxna samt per-
soner som inte hade svenska som modersmal och att det fanns behov
vid framtida pandemier att arbeta f6r att nd dessa grupper.''*!

Under viren 2020 6kade smittspridningen 1 utsatta omriden 1
Sverige och minniskor som bodde i dessa omrdden drabbades hrt.
I mitten av mars 2020 larmade exempelvis den Svensk-Somaliska
Likarforeningen att ungefir hilften av de som vid den hir tiden av-
led i sviterna av covid-19 1 Stockholmsomridet var svensksomalier
hemmahérande 1 det s.k. Jirvaomrddet (Kista/Rinkeby och Spanga/
Tensta) 1 norra Stockholm."* Under viren kom dven rapporter om
att assyrier/syrianer 1 olika utsatta omrdden var drabbade av hoga
dédstal."'® En av anledningarna till de héga dédstalen ansdgs vara att
dessa grupper inte hade fitt information 1 tillrickligt stor utstrick-
ning for att kunna skydda sig. Forskningen visar att personer med
utlindsk bakgrund i mindre utstrickning tar del av svenska nyhets-
medier och att utlindska nyhetskanaler ofta fungerar som ett kom-
plement till svenska nyheter. Nir minoritetsgrupper har studerats
har resultat visat att de oftare har ligre fértroende for institutioner
och medier. De forlitar sig oftare pd direkt interpersonell kommu-
nikation."*

En av utmaningarna under pandemin, sirskilt 1 det inledande
skedet, var kommunikation och informationsmaterial p4 andra sprik
in svenska for att nd ut till s manga som méjligt. Flera regioner och
kommuner menar att det i bérjan av pandemin saknades en nationell

"4 MSB och Socialstyrelsen (2011), Influensa A(HIN1) 2009 — utvérdering av forberedelser
och hantering av pandemin, februari 2011.

142 SVT nyheter, Lakarforening larmar: Flera svensksomalier bland coronadddsfall i Stockholms-
omrddet, den 23 mars 2020.

"4 Expressen, Larmet: Mdnga déda dr assyrier/syrianer, den 10 april 2020.

1** Géteborgs Universitet (Journalistik, medier och kommunikation), Kriskommunikation
och segregation i en pandemi: hur boende i utsatta omrdden informerade sig om coronaviruset
vdren 2020, den 1 september 2020.
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samordning kring versittning, vilket ledde till att flera regioner och
kommuner fick gora egna versittningar av nationella budskap.
Regionerna och kommunerna signalerade sina behov av éversatt in-
formation kort efter det att myndigheterna hade konstaterat att
viruset spreds 1 det svenska samhillet. Nir 6versittningar till slut
kom frin den nationella nivin upplevdes de i vissa avseenden komma
for sent."*®

Nedan beskrivs nigra av de tgirder som aktdrer pd nationell,
regional, lokal nivd har genomfért for att sikerstilla att dven grupper
1 samhillet som ir svdra att nd har fitt ta del av kommunikationen
kring pandemin. Det giller exempelvis information till funktions-
hindrade samt 6versittning av information till andra sprak.

13.5.1 Atgirder pa nationell niva

I pandemins inledande skede fokuserade de nationella myndig-
heterna framfér allt pd att 6versitta information fér inresande till
Sverige. Nir Folkhilsomyndigheten konstaterade samhillsspridning
den 10 mars 2020 dndrades strategin och fokus flyttades till kommu-
nikation till hela befolkningen. Det stillde krav p4 att snabbt {3 ut
texter pd sivil svenska som andra sprik. Regionerna och webb-
platsen 1177 behovde hjilp frin myndigheterna med éversittningar.
Oversittningarna dréjde dock och flera regioner vittnar om att
regionernas frigor kring detta hinvisades fram och tillbaka mellan
MSB och Folkhilsomyndigheten.'*

Den 19 mars 2020, ungefir vid samma tidpunkt som rapporter
inkom om hégre dédstal i utsatta omraden, fick MSB i uppdrag av
regeringen att sikerstilla att myndigheternas information med an-
ledning av utbrottet av coronaviruset var samordnad och tydlig samt
att det fanns effektiva kanaler for att féra ut informationen. Det
gillde inte bara till den breda allminheten utan dven till mer svér-
nidda grupper.

Folkhilsomyndigheten fick i slutet av mars inom ramen f6r detta
regeringsuppdrag en forfrigan frin MSB om att ansvara for arbetet
med anpassad kommunikation kring covid-19 till s.k. svirnddda

45 Mittuniversitetet (2021), Kriskommunikation i samverkan — samverkan och samordning
inom kriskommunikation vid coronapandemin 2020, Rapport nummer 45.

114 Region Stockholm, Svar till Coronakommissionen avseende regionens kommunikation till
allmdénbeten under coronapandemin, den 1 juni 2021.
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grupper med migrationsbakgrund eller grupper med bristande kun-
skaper i svenska.'" Syftet med uppdraget var att aktivt férklara och
fortydliga smittskyddsdtgirder till grupper med annat modersmél in
svenska genom behovsinventering, kommunikationsinsatser och
uppfoljning av insatserna. Inledningsvis gjordes det i form av snabba
insatser inom kommunikationsomrddet sdsom 6versittningar, ny-
hetstexter, internt och externt stdd till olika arbetsgrupper utifrin
di aktuella frigor.

I arbetet med att anpassa kommunikationen har arbetet, enligt
Folkhilsomyndigheten, utgdtt frin TIP-metoden (Tailoring Immu-
nization Programs). Enligt Folkhilsomyndigheten bygger metoden
pa vetenskaplig evidens, som dven innefattar beteendevetenskap, och
syftar till att definiera och f6rstd vilka faktorer som ir noédvindiga
for att en beteendeforindring ska dga rum, och vilka faktorer som
okar eller minskar sannolikheten fér att den dnskade beteendefér-
indringen ska intriffa. Inom ramen f6r uppdraget har Folkhilso-
myndigheten arbetat nira regionerna fér att gora en inventering av
de insatser som redan gjorts regionalt, men dven fér att identifiera
ytterligare behov av stéd. Myndigheten har i samarbete med region-
erna bl.a. skapat en nationell telefonlinje f6r att méta behovet av in-
formation pd andra sprik. Folkhilsomyndigheten har dven genom-
fort intervjuer (under februari—april 2020) med ca 30 nyckelperso-
ner, t.ex. religiésa ledare, hilso- och sjukvirdspersonal, féretagare,
individer som 6verlevde covid-19 m.fl,, {6r att f6rstd milgruppers
riskuppfattning, deras informationskillor och kanaler."* Genom
stindig samverkan och diskussion med regionala och lokala aktorer,
intresseorganisationer, civilsamhillet m.fl. har kunskap om olika
mélgrupper tagits tillvara och bidragit till arbetet med beteende-
forindringar.'*

For att nd den grupp som behéver information pd annat sprik in
svenska har informationsmaterial, enligt MSB, 6versatts, anpassats
och tillgingliggjorts i flera kanaler. Under pandemin har Krisinform-
ation.se kommit att bli en central plattform f6r kommunikation frn
myndigheterna. Totalt fick webbplatsen 16 miljoner besék under

"% Folkhilsomyndigheten, Anpassad kommunikation om covid-19 riktad till personer med mi-
grationsbakgrund, den 12 november 2021.

"4 Folkhilsomyndigheten, Anpassad kommunikation om covid-19 riktad till personer med mi-
grationsbakgrund, den 12 november 2021.

14 Folkhilsomyndighetens svar pd Coronakommissionens frigor, den 14 januari 2022.
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2020 (jimfoért med knappt 700 000 besok dr 2019). P& Krisinform-
ation.se finns i dagsliget information om covid-19 p4 28 sprak.'™

MSB anger att kampanjer har 6versatts till fem sprik (arabiska,
turkiska, tigrinja, somaliska och farsi) pd sociala medier (Facebook
och Instagram). Det har dven producerats radioinslag med inform-
ation om coronaviruset pd persiska och arabiska. Informationsfilmer
pd spriken arabiska, engelska, farsi, franska, ryska, spanska och tur-
kiska har publicerats pd Youtube. Projektet har dven genomfért digi-
tal annonsering i férorter. Informationen har tillgingliggjorts pd
digitala skirmar 1 olika kdpcentrum pd sprdken arabiska, farsi och
somaliska. Under sommaren 2020 producerades information pé eng-
elska till grupper som tillfilligt vistades i Sverige. Under december
2020 genomfordes dven affischering i fororter 1 16 kommuner pd
engelska och arabiska.'™'

MSB har genomfoért flera undersékningar for att faststilla om
myndigheternas information har ndtt fram tll personer med annat
modersmil dn svenska. Mer dn 80 procent av de som behdover in-
formation pd annat sprik in svenska har, enligt MSB, ansett att det
har varit litt att hitta och férstd informationen om covid-19.""

MSB framhaller dven att myndigheten for att nd ut med inform-
ation till svirnddda grupper har samarbetat med aktérer inom civil-
samhillet, bl.a. Myndigheten {6r stod till trossamfund, Myndigheten
for delaktighet (MFD), Myndigheten fér tillgingliga medier, de fri-
villiga forsvarsorganisationerna och Fryshuset. Flera av organi-
sationerna har anvint sina hemsidor och sociala medier for att nd ut
till medlemmar och allminheten. Aven medlemsutskick och med-
lemstidningar har anvints. Flera organisationer har stttat genom att
dela ut information t.ex. pd flygplatser, 1 kollektivtrafiken eller 1
skirgdrden. Engagemanget och viljan att hjilpa till har varit stort
frdn organisationerna och insatserna som gjorts har, enligt flera
regioner och kommuner, varit mycket uppskattade. For att ta vara
pa civilsamhillets mangfald och bredd har MSB sedan bérjan av april
1 &r regelbundet skickat ut aktuell och bekriftad information om

1150 MSB, Coronakommissionens frdgor om kommunikation med allminbeten under pandemin,
den 25 juni 2021.

Y5V MSB, Slutredovisning av regeringsuppdrag: uppdrag till Myndigheten for Samhillsskydd och
beredskap gillande: Nationellt informationsmaterial med anledning av utbrottet av det nya
coronaviruset (covid-19), den 21 december 2020.

1152 MSB, Slutredovisning av regeringsuppdrag: uppdrag till Myndigheten for Sambillsskydd och
beredskap gillande: Nationellt informationsmaterial med anledning av utbrottet av det nya coro-
naviruset (covid-19), den 21 december 2020.
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pandemin till ca 150 organisationer och féreningar. Hir 3terfinns
bland andra pensionirsorganisationer, bostadsforetag, intressefore-
ningar och organisationer inom funktionshinderrérelsen. Uppma-
ningen till organisationerna har varit att sprida informationen vidare
till sina medlemmar och 1 sina kanaler och nitverk. Utskicken har
gjorts exempelvis 1 samband med att Folkhilsomyndigheten fattat
beslut om nya rid och rekommendationer, liksom infér storre hog-
tider och infér sommar och semester.'”

Inom ramen f6r regeringsuppdraget den 19 mars 2020 har dven
teckentolkning av de myndighetsgemensamma presstriffarna finan-
sierats.'”* P3 webbplatsen Krisinformation.se finns dven anpassad
information till personer med funktionsnedsittning, som exempel-
vis uppdaterad teckenspriktolkad och littlist information om
covid-19."> MFD har iven pi sin webbplats samlat tillginglig in-
formation om covid-19 frin regeringen och olika myndigheter riktat
till personer med funktionsnedsittning.'"** Nationellt organ fér dia-
log och samrdd mellan regeringen och det civila samhillet (NOD)
som bistdr med samlade ligesbilder av verksamheter och behov i
civilsamhillet under pandemin har dock rapporterat att funktions-
rittsrorelsens organisationer ansett att informationstillgingligheten
har varit undermalig. Flera olika organisationer har fitt tolka, for-
tydliga och sprida informationen om smittskydd och riskgrupper pd
ett tillginglighetsanpassat sitt. Dessa organisationer har lagt ned
betydande arbete pd att hitta och formulera ritt information till de
specifika grupperna.'"” Enligt Funktionsritt Sverige har inform-
ationen varit otillginglig 1 allt frin presskonferenser till Folkhilso-
myndighetens webbplats och 6vrig samhillsinformation. Det har
bla. varit diligt med teckensprikstolkning och texter pd enkel
svenska, nigot som dock férbittrades efter hand.'® Denna bild be-
kriftas av 11 patient- och brukarorganisationer vid en hearing an-
ordnad av Coronakommissionen 1 augusti 2021. Informationsgiv-

1153 MSB, Slutredovisning av regeringsuppdrag: uppdrag till Myndigheten for Sambillsskydd och
beredskap gillande: Nationellt informationsmaterial med anledning av utbrottet av det nya coro-
naviruset (covid-19), den 21 december 2020.

1154 MSB, Slutredovisning av regeringsuppdrag: uppdrag till Myndigheten for Sambillsskydd och
beredskap gillande: Nationellt informationsmaterial med anledning av utbrottet av det nya coro-
naviruset (covid-19), den 21 december 2020.

1 Uppgifter himtade frén webbplatsen Krisinformation.se (besékt den 9 augusti 2021)

1% Uppgifter himtade frin Myndigheten fér Delaktighets webbplats (besékt den 9 augusti
2021).

15 NOD, www.nodsverige.se/kortrapport-v-23/.

1158 Uppgifter limnade av Funktionsritt Sverige vid méte med sekretariatet den 11 maj 2021.
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ningen frin regeringen och myndigheterna har uppfattats som splitt-
rad, vilket innebar att mycket resurser har fitt liggas pd att samman-
stilla och informera patienter och brukare genom exempelvis den
egna webbplatsen och telefonrddgivning.'*

13.5.2 Atgirder pa regional och lokal niva

Inom ramen fér regeringsuppdraget frdn den 19 mars 2020 har
linsstyrelserna 6versatt flera kommunikationsinsatser till olika
sprak. Linsstyrelsen Skine har exempelvis pd uppdrag av MSB 6ver-
satt informationsfilmer pd olika sprik. Uppdraget bestod av 17 in-
formationsfilmer pa 11 olika sprik om bl.a. testning och vaccination.
Filmerna togs fram i samarbete med MSB, Folkhilsomyndigheten
och Socialstyrelsen. Omfattande éversittning har dven gjorts av
kommunikationsinsatserna for uppdraget om tillsyn av den tillfilliga
pandemilagen.''®

Linsstyrelserna har dven [6pande éversatt material vid behov for
att nd ut med information om r&d, riktlinjer och rekommendationer
till linens invénare. Linsstyrelserna har 1 samverkan med kommu-
nerna och regionerna identifierat och kartlagt svirnidda grupper
med syftet att hitta de mest effektiva kanalerna f6r att nd ut. Lins-
styrelserna har dven aktivt samverkat med civilsamhillet, SFI, stu-
dieférbund, idrottsrorelsen, féreningsliv, utbildningsvisendet och
andra myndigheter for att nd ut med information pd andra sprik.""

Som tidigare nimnts efterlyste aktorer pd regional och lokal nivd
oversittningar av allminna rdd och rekommendationer 1 det inle-
dande skedet av coronavirusets utbrott. En utmaning under viren
2020 var dven att forklara Sveriges strategi angdende hanteringen av
pandemin f6r befolkningen i1 Sverige. Lansstyrelser har under MSB:s
samverkanskonferenser vid flera tillfillen framhllit att kommu-
nerna dven har haft behov av information och budskap p& andra
sprik dn svenska som férklarar varfér Sverige har valt den strategi
som har gillt under hela pandemin och vad den innebir.""*?Aven SKR

1159 Uppgifter limnade vid Coronakommissionens hearing med 11 patient- och brukarorgani-
sationer, den 19 augusti 2021.

110 Linsstyrelserna, Svar Coronakommissionen — linsstyrelsernas kommunikation till allmén-
heten, den 23 juni 2020.

1161 Linsstyrelserna, Svar Coronakommissionen — linsstyrelsernas kommunikation till allmén-
heten, den 23 juni 2020.

162 Mittuniversitetet (2021), Kriskommunikation i samverkan — samverkan och samordning
inom kriskommunikation vid coronapandemin 2020, Rapport nummer 45.

540



SOU 2022:10 Kommunikationen till allmanheten

har lyft frdgan om att forklara det svenska vigvalet pd andra sprik,
inte minst dirfér att minniskor med andra modersmal ofta tar del av
information frin andra linder, vars vigval delvis ser annorlunda
ut.1163

Flertalet regioner menar att de 1 ett tidigt skede hade identifierat
olika malgrupper foér att géra kommunikationen tillginglig for
alla.""** Regionerna har jobbat med riktad information till olika ildrar
och grupper exempelvis pd olika sprik via sociala medier. Regionerna
uppger att information om pandemin har nétt fram till grupper med
annat modersmal dn svenska. Att {8 dem att indra beteende har dock
varit en stdrre utmaning.''®® Regionerna har dven anvint sina upp-
arbetade nitverk, exempelvis nitverk for sprikliga minoriteter, ni-
ringslivsorganisationer och foreningar kopplade till civilsamhillet
for att nd ut med information till svirnddda grupper.''*

Nir det giller 6versittningar av information till allminheten har
regionerna 1 forsta hand anvint sig av och hinvisat till det material
som tagits fram pd nationell niv4, bl.a. av Folkhilsomyndigheten och
Inera for 1177 Virdguiden. En av de viktigaste kanalerna for att nd
ut med information till dessa grupper har varit den gemensamma
webbplatsen 1177.se, dir grundliggande information om covid-19,
provtagning, smittspirning m.m. finns &versatt till 17 sprak. Flera
regioner har iven gemensamt ordnat med Oversittningar av det
material som har tagits fram regionalt.''*” ''®

I stdrre regioner som t.ex. Region Stockholm har informationen
dven kompletterats med aktiviteter pd olika platser runt om 1 linet
dir hilsoinformatorer och flersprikiga informatérer har métt in-
vinare och ledande personer direkt pd plats for att informera om
smittspridning. Dessa informatérer har bl.a. ftt utbildning av Smitt-
skydd Stockholm."'®” Regionerna har i vissa fall zven producerat och

16 Mittuniversitetet (2021), Kriskommunikation i samverkan — samverkan och samordning
inom kriskommunikation vid coronapandemin 2020, Rapport nummer 45.

1164 Se inkomna svar frin regionerna pd Coronakommissionens frigor om kommunikation till
allminheten.

11 Se inkomna svar frin regionerna pd Coronakommissionens frigor om kommunikation till
allminheten.

11 Se exempelvis Region Givleborg, Frdgor till Region Gévleborg om kommunikation till all-
mdénheten under Coronapandemin, den 20 maj 2021.

1167 Se exempelvis Region Blekinge, Svar till Coronakommissionen: Frigor om regionens kom-
munikation till regionens invinare under pandemin, den 17 maj 2021.

118 Se exempelvis Region Givleborg, Frdgor till Region Gévleborg om kommunikation till all-
mdénheten under Coronapandemin, den 20 maj 2021.

1% Region Stockholm, Svar till Coronakommissionen avseende regionens kommunikation till
allménbeten under coronapandemin, den 1 juni 2021.
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oversatt egna filmer med smittskyddslikare, cheflikare och andra
experter till andra sprik fér att kunna anvindas i1 egna kanaler och
delas med kommuner och aktérer inom civilsamhillet.''”

Filmer med information pd teckensprik finns ocksd pd flera
regioners webbplatser och pd 1177.se. Dessa riktar sig sirskilt till
gruppen déva dir minga har svért for att lisa skriven svenska. Aven
regionernas presstriffar har textats och teckentolkats."”

Majoriteten av de tillfrdgade kommunerna har angett att de tidigt
under vren 2020 arbetade f6r att nd ut till alla milgrupper inom den
egna kommunen. Kanaler for att nd ut till olika milgrupper fanns till
stor del redan pd plats. Ndgra kommuner anser dock att det inled-
ningsvis var vildigt svirt att forutse hur pandemin skulle utvecklas
och har dirmed forst efterhand identifierat olika milgrupper.'”” De
grupper som ansgs vara svirare att nd var unga personer, personer
med funktionsnedsittningar samt personer med annan kulturell och
spraklig bakgrund."” Vissa kommuner férsékte utéver befintliga
kanaler hitta nya vigar for att nd ut till alla olika grupper.'”* I vissa
kommuner har detta arbete varit en utmaning. I Malmé stad bor
exempelvis minniskor frin 179 olika linder och omkring en tredje-
del av kommunens invinare ir f6dda i utlandet."'”

Trots att kommuner tidigt har identifierat grupper som har an-
setts svara att nd ut till har det inte funnits 6versatt information att
anvinda. Flera kommuner upplever att det inte fanns nigon pi
nationell nivd som arbetade med att dversitta de nationella bud-
skapen tll andra sprik. Flera kommuner vittnar om att de nidde ut
med information alltfér sent till de grupper som hade annat sprik in
svenska som modersmdl. Flera kommuner fick sjilva ordna med
oversittningar vilket tog tid.'"”* T vissa fall har kommunerna endast

1170 Region Stockholm, Svar till Coronakommissionen avseende regionens kommunikation till
allménbeten under coronapandemin, den 1 juni 2021.

"1 Se exempelvis Region Skéne, Svar pd frigor stillda till Region Skine om kommunikation
under Coronapandemin, den 20 maj 2021.

'"72Se exempelvis Karlskrona kommun, Svar pd frgor frin Coronakommissionen om
Karlskrona kommuns kommunikation till invinarna under pandemin, den 19 maj 2021.

73 Malmé stad, Frdgor fran Coronakommissionen om kommunens kommunikation till
invdnarna under pandemin, den 24 maj 2021.

74T Malmé stad anstilldes t.ex. en somalisktalande informatér, se Malmé stad, Frdgor frin
Coronakommissionen om kommunens kommunikation till invinarna under pandemin, den
24 maj 2021.

175 Malmé stad, Frdgor frdn Coronakommissionen om kommunens kommunikation till inva-
narna under pandemin, den 24 maj 2021.

176 Mittuniversitetet (2021), Kriskommunikation i samverkan — samverkan och samordning
inom kriskommunikation vid coronapandemin 2020, Rapport nummer 45.
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anvint Folkhilsomyndighetens material som har funnits pd andra
sprak och man har inte gjort nigon egen &versittning av de lokala
budskapen.'”

Flertalet av de tillfrigade kommunerna har liksom regionerna
samverkat med civilsamhillet for att n§ mélgrupper som kommu-
nerna sjilva har haft svirt att nd genom andra kanaler. Samverkan
med civilsamhillet anses av flera ha varit av ovirderlig hjilp i arbetet
med att nd ut med budskap.''”®

13.6 Kommunikationens genomslag

Det finns flera svarigheter med att dra slutsatser om 1 vilken ut-
strickning kommunikationen har bidragit till att minska smittsprid-
ningen och dimpa ménniskors oro. Under pandemin har det gjorts
flera forsok att bedéma i vilken utstrickning befolkningen har foljt
de rdd som myndigheterna har utfirdat. Myndigheter, foretag och
forskare har samlat in flera typer av data som kan anvindas for att
utvirdera befolkningens beteende under pandemin. Det ir dock
svart att entydigt utvirdera i vilken utstrickning befolkningens
beteende har paverkats av kommunikation kring olika restriktioner
och rdd som har utfirdats.

Under en pandemi ir det rimligt att anta att individer pd eget
initiativ vidtar dtgirder for att skydda den egna hilsan samt hilsan
hos nirstdende, oavsett myndigheters agerande. Internationell
forskning har visat att individuella beteendeférindringar kan ske 1
stor utstrickning innan inférandet av formella restriktioner. Skill-
nader i befolkningens benigenhet att tvitta hinderna, undvika resor
eller jobba hemifrén fore och under pandemin beror pd en rad fak-
torer utdver myndigheternas agerande, t.ex. individuella beslut,
foretag och organisationers agerande samt strukturella och individu-
ella forutsittningar. En beteendeférindring i linje med myndighet-
ers rdd och rekommendationer kan dirfér inte tolkas som en direkt
effekt av myndighetens agerande, iven om information, rdd och re-
striktioner sannolikt har betydelse for individers beteenden. MSB
bekriftar denna bild och menar att det inte primirt dr brist pd
information som har varit utmaningen under pandemin, utan minni-

77 Se exempelvis Uppsala kommun, Svar frin Uppsala kommun, den 28 maj 2021.
1178 Se exempelvis Uppsala kommun, Svar frin Uppsala kommun, den 28 maj 2021.
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skors forutsittningar att folja rdd och rekommendationer. Smitt-
spridningen har t.ex. skett 1 ssmmanhang dir det dr svirare att hilla
avstind."” Aven inom medie- och kommunikationsforskningen
framhivs att det finns komplexa pdverkansfaktorer som gor det svért
att pavisa direkta effekter av kommunikationen. Undantag d& kom-
munikationsinsatser kan ha mer direkt effekt ir di aktdrer och
mediekanaler har mycket hogt fortroende, beteendeférindringen
inte dr sirskilt komplex, kommunicerad risk handlar om direkt risk
for individen, eller vid ett mer auktoritirt styre.'™

Under pandemin har det pd nationell, regional och lokal nivd
genomforts flera olika typer av undersékningar for att mita genom-
slaget av genomférda kommunikationsinsatser. I foljande avsnitt
sammanfattas ndgra av dessa mitningar och deras resultat.

Miitningar och undersokningar av kommunikationen pd nationell
. o
nivd

MSB har sedan regeringsuppdraget frén den 19 mars 2020 16pande
genomfért undersdkningar och mitningar av genomférda kommu-
nikationsinsatser. Resultaten frin undersokningarna har anvints for
att vidareutveckla insatserna. MSB har exempelvis under hela pan-
demin gjort l6pande effektmitningar av genomférda kommuni-
kationsinsatser 1 kdpta medier, dvs. reklam, tidningsannonser, ban-
ners m.m. Detta for att 8 en bild av enskilda kampanjers genomslag
hos méalgruppen/allminheten och av hur minniskor reagerar pd och
tar till sig kampanjbudskapen. Mitningarna har enligt MSB visat att
de breda kampanjerna, bide i traditionella och digitala media, har
nitt stora delar av Sveriges befolkning. De har dven visat att bud-
skapen har nitt en hog andel av befolkningen och att allminheten
har uppfattat dem som tydliga. Mitningarna har genomférts med
jimna mellanrum f6r att sikerstilla att allminheten l6pande har tagit
till sig budskapen.

Fordelen med att mitningar har genomforts sedan mars 2020, ir
enligt MSB att berérda myndigheter har fitt en bild av hur allmin-

179 MSB, Coronakommissionens frdgor om kommunikation med allminbeten under pandemin,
den 25 juni 2021.

1180 Joel Rasmussen, underlagsrapport (2021), Frdgor om tydlighet och samstimmighet i den
svenska riskkommunikationen om covid-19 under vdren 2020.
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hetens mottagande av kommunikationen har férindrats 6ver tid. '™
Kommissionen anser att slutsatser kring dessa mitningar och under-
sokningar bor géras med forsiktighet dd de som har besvarat frigor
inte till fullo alltid har varit ett representativt urval av befolkningen.
Det finns en mojlighet att personer som ir mer benigna att f6lja
myndigheternas rapportering ocksd dr mer villiga att svara pé frigor
om information kring rdd och rekommendationer. Det finns dirmed
en risk att resultaten kan dverskatta andelen i befolkningen som har
tagit del av myndigheternas information.

MSB har sedan mars 2020 prenumererat pd Kantar Sifos s.k. Co-
ronabarometer som bl.a. miter minniskors fértroende for olika ak-
térer samt attityder och férhdllningssitt till rdd och rekommen-
dationer. Mitningarna har genomforts med hjilp av en slumpvis
utvald online-panel dir 95 procent av de svarande dr fédda i Sverige.
Tio procent av de svarande har en mor och/eller far f6dd utanfor
Sverige. Myndigheten har dessutom bl.a. anlitat ett féretag som ir
specialiserat pd kommunikation med grupper med olika sprik-
barridrer. Dirtill har MSB genomfért en férdjupad undersdkning
med hjilp av p-stan-intervjuer {or att nd personer med olika sprik-
barridrer samt fokusgrupper dir en grupp bestdr av personer som
inte talar fullgod svenska.

Dirutdver genomfordes dven en mindre kvalitativ undersékning
(telefonintervjuer) mot milgruppen 80 &r och ildre — en dldersgrupp
som inte inkluderats i Kantar Sifos online-paneler. Undersékningen
visade att majoriteten av de intervjuade foljde de dagliga TV-sinda
presskonferenserna och att de dven tog till sig information via andra
mediekanaler som TV, radio och tidningar.

En slutredovisning frdn MSB den 21 december 2020 av ett rege-
ringsuppdrag visade att mer dn 90 procent av de svarande (av de som
svarat pd undersékningens frigor) hade fitt information genom
annonsering 1 riks- och lokalpress, TV, radio och sociala medier.
Informationen hade genomférts i fyra etapper under perioden mars—
december 2020. Mer in 85 procent hade hog kinnedom om myndig-
heternas rekommendationer och ansdg att de hade kunskap nog for
att kunna hantera riskerna kring covid-19. Mer dn 80 procent av de
som ingick i undersokningen sade sig lita pd den information de fitt
frdin myndigheterna. Mer dn 85 procent ansdg att informationen

181 MSB, Coronakommissionens fragor om kommunikation med allminbeten under pandemin,
den 25 juni 2021.
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hade varit tydlig och att informationen pdverkat dem att vilja flja
myndigheternas rekommendationer i hégre grad.''

Miitningar och undersikningar av kommunikationen pd regional och
lokal nivd

F3 regioner och kommuner har gjort egna undersékningar avseende
kommunikationsinsatsernas genomslag. Det ir dirfor svért att dra
nigra slutsatser kring hur kommunikationen har tagits emot pi
regional och lokal niva.

Region Stockholm ir en av de regioner som har undersokt hur
regionens kampanjer har tagits emot. Enligt regionen har de sedan
mars-april 2020 haft mycket goda resultat pd genomférda kam-
panjer. Resultaten har visat att det finns en god férstdelse f6r bud-
skapen och en god intention att f5lja dessa.'"** Aven Region Givle-
borg genomfoérde en enkitundersékning under sommaren 2020 som
visade att ca 89 procent hade upplevt att de fitt information om co-
ronaviruset och covid-19 i mycket eller ganska hég grad.''**

Av de tllfrigade kommunerna har nigra gjort egna mitningar
och utvirderingar f6r att se om kommunikationen har fitt genom-
slag. Goteborgs Stad har exempelvis utvirderat delar av kommuni-
kationen som bygger pd Folkhilsomyndighetens rdd och rekom-
mendationer. Bland annat kommunicerade Goteborgs Stad under en
viss period ut budskapet "Hall avstdnd. Du goér skillnad” pd stads-
informationstavlorna. I den utvirdering som genomférdes av denna
kampanj svarade ca 90 procent att de instimde helt 1 pdstiendet att
informationen var littbegriplig.''®

13.7 Summering

Pandemin har pdverkat hela virt samhille och ett stort antal aktérer
frin olika samhillssektorer 4r och har varit involverade 1 krishante-

182 MSB, Slutredovisning av regeringsuppdrag: uppdrag till Myndigheten for Samhillsskydd och
beredskap gillande: Nationellt informationsmaterial med anledning av utbrottet av det nya coro-
naviruset (covid-19), den 21 december 2020.

!185 Region Stockholm, Svar till Coronakommissionen avseende regionens kommunikation till
allménbeten under coronapandemin, den 1 juni 2021.

1184 Region Givleborg, Frdgor till Region Gévleborg om kommunikation till allméinbeten under
Coronapandemin, den 20 maj 2021.

1185 Géteborgs Stad, Svar till Coronakommissionen frian Géteborgs stad, den 24 maj 2021.
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ringen. Kommunikationen till allminheten har haft sirskilt stor be-
tydelse eftersom Sveriges vigval for att bekimpa viruset till stor del
bygger pd att enskilda tar eget ansvar och frivilligt féljer givna rid
och rekommendationer. Ett sidant foérhillningssitt kriver att rid
och rekommendationer kommuniceras pd ett tydligt, begripligt och
samstimmigt sitt och ndr ut till s minga som maojligt.

Kommissionen noterar att myndigheternas gemensamma press-
triffar tycks ha fatt stort genomslag. Det har, inte minst vad giller
vdren 2020, ibland beskrivits som att de dagliga presstriffarna kl. 14
varit en slags ”ligereld” som minniskor samlats kring. De férmed-
lade ett budskap om situationens allvar genom att beskriva smitt-
laget i virlden, Europa och Sverige, hur minga som vardades i vanlig
slutenvdrd och intensivvdrd och hur minga som avlidit med co-
vid-19. T en redovisning av ett regeringsuppdrag 1 december 2020
konstaterade MSB att mer 85 procent (av de som svarat pd de mit-
ningar som har gjorts) ansdg sig ha hég kinnedom om myndighet-
ernas rekommendationer och ansdg att informationen varit tydlig
och att de hade kunskap nog for att kunna hantera riskerna kring
covid-19.

I avsnitt 13.3 har vi emellertid bl.a. med hjilp av en underlags-
rapport, beskrivit hur kommunikationen brustit 1 nigra visentliga
avseenden.

I vilken utstrickning som kommunikationen har piverkat minni-
skors beteende ir svirt att veta. Det ir inte givet att det primirt ir
tillgdngen till eller bristen pd korrekt information som har haft en
paverkan pd beteendeférindringar. De kan dven bero pd minniskors
férutsittningar och benigenhet att f6lja rdd och rekommendationer.
Beteenden kan ha férindrats dven utan koppling till regeringens,
myndigheters och andra aktérers kommunikation.

Kommissionen konstaterar att kommunikationssamordningen
mellan olika aktdrer och nivder inte har fungerat optimalt. Kom-
missionen anser att det i ett tidigare skede hade behévts en 6ver-
gripande strategi for kommunikationen; en strategi som ser till hel-
heten och som samordnar kommunikationen pd den nationella,
regionala och lokala nivdn. En tydlig, samstimmig och samordnad
kriskommunikation bidrar till ett hogt fortroende hos allminheten
for myndigheter och paverkar minniskors benigenhet att f6lja re-
kommendationer. Omvint kan kriskommunikation som uppfattas
som splittrad leda till att allminhetens fértroende minskar och att
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minniskor inte dndrar sitt beteende. Kommissionen konstaterar att
regeringen 1 november 2020 visserligen gav ett uppdrag till de mest
berérda myndigheterna att ta fram en nationell kommunikations-
strategi, men tog inte pd eget initiativ fram en sidan 1 det inledande
skedet. En nationell kommunikationsstrategi fanns tillginglig forst
1 december 2020, det vill siga nio minader efter att pandemin brot
ut, di vi befann oss 1 den andra vigen av smittspridning.

MSB initierade flera samverkanskonferenser avseende kommuni-
kation under februari 2020, men samordning av kommunikation
kom inte 1 gdng ordentligt f6rrin regeringen gett Folkhilsomyndig-
heten (den 5 mars 2020) och MSB (den 19 mars) 1 uppdrag utveckla
och samordna information. Att det har funnits behov av mer sam-
ordnad kommunikation med den nationella nivdn har regionala och
lokala aktérer vittnat om. Flera aktorer pd lokal och regional nivd har
inte fitt information frdn de myndighetsgemensamma presstriffarna
innan allminheten fick ta del av informationen. Det har lett tll att
dessa aktorer har blivit reaktiva i sin kommunikation i stillet f6r pro-
aktiva.

Ett av regeringens mél f6r hanteringen av virusutbrottet har varit
att "dimpa oro”. Folkhilsomyndigheten har vid olika tillfillen,
sirskilt inledningsvis, uttrycke att dtgirder inte ska bidra till en 6kad
oro. Detta tillsammans med att Folkhilsomyndigheten 1 sina risk-
bedémningar inte var tillrickligt tydliga med att de kommunicerade
ett nulige snarare dn en prognos och férvintad utveckling i sina risk-
bedémningar kan ha inneburit att minniskor inledningsvis inte tog
utbrottet av coronaviruset pd fullt allvar. WHO menar att erfaren-
heter frin tidigare hindelser har visat att allmin oro hos befolk-
ningen inte ska utgéra ett hinder for krishanterande aktorer att in-
formera pd ett sd 6ppet och irligt sitt som méjligt. WHO framhailler
dven vikten av att kommunicera tidigt om riskerna med ett utbrott
dven innan det fitt ndgon stdrre omfattning.

En utdragen kris — som pandemin ir ett exempel pd — gor att det
med tiden blir allt svirare f6r regeringen, myndigheter och andra
aktorer att uppritthilla befolkningens intresse for, och vilja att {6lja,
givna anvisningar. Kommissionen konstaterar att regeringen, myn-
digheter och aktorer pd regional och lokal nivd i mycket liten ut-
strickning har anlitat psykologisk och beteendevetenskaplig sak-
kunskap i fér att uppnd uthéllighet och fér att kunna férutse tink-
bara reaktioner vid olika scenarier.
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For att uppritthilla allminhetens fértroende krivs dppenhet,
dvs. att kommunikationen ir uppriktig, litt att forstd, fullstindig
och sakligt korrekt. Det bor exempelvis vara mojligt f6r allmidnheten
att f4 en inblick i hur information samlas in, risker analyseras och
beslutsprocesser gir till. Kommissionen anser att det delvis har varit
otydligt pd vilka grunder vissa rekommendationer har initierats. Det
har, som vi redan konstaterat funnits en spriklig otydlighet sdvil i
givna rid och rekommendationer som i hur dessa ha kommunicerats.
Samtidigt har myndigheter pid den nationella nivdn 1 vissa fall
kommunicerat budskap som har varit motstridiga. Det har iven
funnits en bristande transparens och 6ppenhet kring vissa dtgirder.
For att kommunikationen ska nd full effekt ir det nédvindigt att
mélgrupper identifieras pi ett tidigt stadium och att informationen
anpassas utifrdn gruppernas forutsittningar. En grupp som vanligt-
vis dr svdrare att nd, vilket dven utvirderingen av svininfluensan frin
2010 visade, dr personer med migrationsbakgrund och som har annat
sprik dn svenska som modersmél. Under pandemin har stora ming-
der information 6versatts till manga sprik pa den nationella, region-
ala och lokala nivén for att nd ut med informationen till andra sprik-
grupper och till personer som inte nds via de vanliga informations-
kanalerna. Sprakliga 6versittningar kom alldeles for sent frin den
nationella nivdn och samordnades inte i tillrickligt stor utstrickning.
Det innebar att regionala och lokala aktérer 1 viss utstrickning fick
ordna med egna Oversittningar av kommunikation som var av
nationell karaktir. Informationsgivningen till personer med funkt-
ionsnedsittning har inte heller fungerat fullt tillfredsstillande dven
om det har férbittrats efter hand.
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14 Dataforsorjning och krishantering

Data ir hirdvaluta 1 det moderna informationssamhillet. Pandemin
ir ocksd den forsta globala kris dir uppgifter om individer, foretag,
och en rad skeenden 1 samhillet varit en central del av sdvil krishan-
teringen som det offentliga samtalet. Aldrig tidigare har diagram och
tabeller delats s3 flitigt eller foljts av s minga.

Svenska myndigheter har anvint data som underlag f6r att han-
tera krisen, t.ex. nir de skapat ligesbilder, scenarier och prognoser
och nir de fattat beslut om dtgirder. Myndigheterna ir vana att ar-
beta med data i1 ldngsamma och noggranna processer. Under pande-
min har arbetet behovt ske 1 ett mycket snabbare tempo och storre
omfattning dn tidigare. Att sitta in dtgirder i ritt tid under en pagi-
ende och snabbt skiftande kris kriver en god bild av samhillets ra-
dande medicinska, ekonomiska eller sociala tillstind i realtid. Att ut-
forma dtgirder pd ett triffsikert sitt kriver detaljerade data f6r varje
individ och foretag — det som brukar kallas f6r mikrodata.

Betydelsen av data for att i efterhand bittre f6rstd pandemin och
dess effekter dr en rod trdd rakt igenom kommissionens tre betin-
kanden. Det giller inte minst ett antal av de underlagsrapporter pd
vilka vi byggt vira analyser och bedémningar. Flera av dessa rap-
porter bygger pd mikrodata frin svenska register analyserade inom
ramen for SU:s forskningsprogram om covid-19. Medicinska och
samhillsvetenskapliga forskare pd svenska universitet har inlett
hundratals empiriska projekt f6r att underséka pandemin och dess
konsekvenser med hjilp mikrodata.''*

Detta kapitel handlar om datahanteringens utmaningar och styr-
kor. Vi kommer hir att argumentera f6r att en bittre dataférsorjning
avsevirt kan forbittra bigge de ovannimnda aktiviteterna, genom en

18 Enligt uppgift frdn Etikprévningsmyndigheten har myndigheten hanterat 1259 an-
sokningar relaterade till pandemin t.0.m. 2022-01-03, varav endast ca 260 var i andra dmnen in
medicin. Av samtliga ansékningar var 514 dndringsansdkningar av befintliga projekt.
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snabbare och triffsikrare krishantering bland myndigheterna samt
en mer relevant och djuplodande analys bland forskarna. Nir vi siger
en bittre dataférsorjning syftar vi inte bara pd data som redan kom-
mit till anvindning pd olika sitt, utan ocksd pd data som varit svér-
tillgingliga, svirutnyttjade, eller 1 vissa fall saknats helt.

L3t oss nimna tvi exempel frdn kommissionens betinkanden.
Kapitel 2 och 3 i det andra delbetinkandet visar pd flera datakillor
som gemensamt tecknar en bild av hur smittspridningen kan ha sett
ut under viren 2020 nir testkapaciteten dnnu var begrinsad. Dessa
datakillor existerade redan under viren men av olika anledningar
kunde myndigheterna bara anvinda en del av dem under det pagi-
ende arbetet med smittskyddet. Kapitel 5 1 detta slutbetinkande vi-
sar pa datakillor som tillsammans ger en bild av de féretag som mest
behévde stéd redan under sommaren 2020. Dessa data — som kunde
gjort utformningen av t.ex. korttidsstodet mer triffsiker — exi-
sterade redan, likvil kunde beslutsfattarna inte anvinda dem 1 det
pigdende arbetet med foretagsstdden.

Goda data kan 1 kristid anvindas for tre viktiga och komplette-
rande syften:

1. Hjilpa en myndighet eller annan offentlig aktér att 6vervaka en
pigdende kris, eller férutsiga om en kris ir pa vig.

2. I myndigheternas férvaltning av krisitgirder och generell verk-
sambhet, t.ex. for att utvirdera eller f6lja upp utfall av intresse och
for att sikerstilla hog triffsikerhet eller motverka fusk.

3. Stilla vetenskapliga frigor om krisens orsaker, mekanismer eller

effekter.

Kapitlet utgdr fran dessa tre kompletterande syften och stiller frigan
hur de kunde uppfyllas under pandemin. Vi anligger di i regel ett
anvindarperspektiv och fokuserar pd redan existerande uppgifter,
dven om vi ocksd berér insamling av nya uppgifter. Existerande upp-
gifter kan vara praktiskt tillgingliga (t.ex. data 1 befintliga nationella
register) eller hypotetiskt tillgingliga (t.ex. data om sirskilda boen-
den eller primirvirden). Mikrodata hirror ofta frin offentliga killor,
men kan ocksi komma frin privata killor (t.ex. data frdn banker,
mobiltelefonforetag eller privata utforare av utbildning, vird och
omsorg). Huvudsyftet med kapitlet ir att teckna en bild av arbetet
med data under pandemin. Vi gér det huvudsakligen genom att lyfta
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konkreta erfarenheter och lirdomar om data i myndigheternas 6ver-
vakning och uppféljning av pandemin samt deras analyser kring
effekten av olika beslut. Men vi anvinder 1 viss min ocksd kom-
missionens egna erfarenheter och bestillda arbete med kartliggning
och utvirdering.

Vi bygger vir framstillning 1 huvudsak pd en rad bilaterala samtal
mellan kommissionen och representanter {6r sex myndigheter: Sta-
tistiska Centralbyran, Socialstyrelsen, Riksbanken, Konjunkturin-
stitutet, Folkhilsomyndigheten och Forsikringskassan. Uppgif-
terna for dessa myndigheter omfattar till olika delar dataproduktion,
analys och praktiskt arbete med data. Samtalen har fokuserat pa re-
spektive myndighets konkreta erfarenheter av arbete med data under
pandemin. Samtalen har ocksd varit framdtblickande och férsokt
identifiera lirdomar och méjligheter till forbittringar av dataforsor-
ningen infor nista kris.

Kapitlet bérjar med en bakgrund om administrativa register och
andra datakillor, deras potentiella samhillsnytta och de sekretess-
krav som omgirdar dem for att skydda individers och organisation-
ers integritet (avsnitt 14.1). Nista del beskriver arbetet med data un-
der pandemin i de sex myndigheter vi samtalat med (avsnitt 14.2).
Vi fortsitter med att beskriva kontakten mellan olika myndigheter
(avsnitt 14.3) och de svarigheter de upplevt vad giller att {8 tag pd
data (avsnitt 14.4). Dirnist diskuterar vi frigor om infrastruktur
(14.5), respektive avvigningen mellan snabbhet och precision (av-
snitt 14.6). Till sist tar vi upp forskningens roll 1 ssammanhanget (av-
snitt 14.7) innan vi summerar véra slutsatser (avsnitt 14.8).

14.1 Samhidllsnytta och sekretess

Sverige har ett stort antal administrativa register som inneh3ller upp-
gifter om individer och foretag. Dessa register anvinds av myndig-
heter och andra aktorer for att skta verksamheter. Mdnga register
innehdller uppgifter som gér det méjligt att identifiera enskilda fore-
tag och personer, t.ex. personnummer och organisationsnummer.
Dessa gemensamma markorer gor det ocksd méjligt att samkora data
frén olika register. Sddan samkorning ir essentiell 1 databearbet-
ningen och har ocks3 varit viktig i arbetet med att {3 en bittre upp-
fattning om pandemins férlopp och konsekvenser. Samkorda regis-
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teruppgifter om dédsfall och beslut om sirskilda boenden och hem-
yinst har t.ex. gjort det mojligt att identifiera dessa grupper som
sirskilt sdrbara. Genom att samkéra uppgifter om tidigare diagnoser,
covid-smitta och senare sjukhusvird, har medicinska riskgrupper
kunnat identifieras. Analysen av féretagsstddens triffsikerhet kri-
ver att uppgifter frdn ansdkningar och utbetalningen av olika st6d
kombineras med data kring féretagens omsittning, tidigare produk-
tivitet och konkursbenigenhet.

Mikrodata innehiller alltsd information om enskilda individer el-
ler foretag. Eftersom de uppgifter som lagras om individer och fore-
tag kan vara kinsliga skyddar ett omfattande juridiskt ramverk si-
dana uppgifter frin otillbérlig behandling. Offentlighets- och sekre-
tesslagen skyddar uppgifter hos offentliga myndigheter. Uppgifter
om individer ir personuppgifter och skyddas dirfér ocksd av EU:s
dataskyddsférordning (GDPR)."" Uppgifter frdn banker om en-
skilda kontohavare eller uppgifter frén Skatteverket om féretagens
skattekonton kan vara omgirdade av ytterligare lagstiftning.

Dessa regler syftar till att skydda minniskors integritet och fére-
tagares verksamhet. Vilken data myndigheter har ritt att samla in
och bearbeta, direkt frin enskilda eller frdn andra myndigheter, be-
stims 1 myndigheternas regleringsbrev. Grundregeln ir att en myn-
dighet bara har tillgdng till de uppgifter den behover for sitt arbete.
Samma regler giller forskare som, nir det ir nédvindigt for att ge-
nomféra forskningen, har méjlighet att koppla thop personuppgifter
frdn minga olika killor."® Forskaren fir dirfor inte tillgdng till hela
register, utan endast till de uppgifter som ir oundgingliga for att
forskarna ska kunna svara p de frigor som deras projekt omfattar.
D3 forskare sillan behover kunna identifiera enskilda individer bru-
kar personnummer och andra identifierande uppgifter (adresser,
namn, etc.) ersittas med slumpmaissiga 16pnummer — genom s.k.
pseudonymisering. Man kan se dessa forsiktighetsdtgirder som ett
resultat av en vigning av den samhillsnytta som forskning pd sekre-
tessbelagda data kan ge, gentemot en nigot f6rhojd risk for att roja
den personliga (eller affirsmissiga) integriteten. Fér den forskning

187 Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2016/679 av den 27 april 2016 om skydd
for fysiska personer med avseende pd behandling av personuppgifter och om det fria flodet av
sddana uppgifter och om upphivande av direktiv 95/46/EG (allmin dataskyddsférordning).
8% Om forskningshuvudmannen, som ir ansvarig {6r forskningen, ir en myndighet kan dess-
utom sekretessen foras dver i enlighet med 11 kap. 3 § OSL. Ar forskningshuvudmannen pri-
vat méste sekretessforbehdll skrivas for att uppgifterna ska fortsitta vara sekretessbelagda.
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som lyder under etikprévningslagen'® gér Etikprévningsmyndig-

heten (tidigare de regionala etikprévningsnimnderna) explicit en
sddan avvigning. Bestimmelserna i 9 och 10 §§ i lagen siger att ett
godkinnande kriver att nyttan med forskningen éverviger riskerna,
och att riskerna f6r réjande dr s smi som mojligt.

I kapitlet kommer vi dven att diskutera data som blivit helt av-
identifierade — s.k. anonymisering. Detta kan ske t.ex. genom att ag-
gregera uppgifter till ett visst (om in litet) geografiskt omride.
Detta begrinsar nyttan av data liksom deras anvindningsomriden.
Eftersom enskilda individer eller foéretag d& inte lingre gir att iden-
tifiera kan inte sddan data samkoras med mindre in att andra upp-
gifter ocks8 aggregeras till samma geografiska nivi. Anonymiserade
data ir 4 andra sidan inte omgirdade med samma sekretesskrav som
genuina mikrodata. De kan 1 regel publiceras oppet eller bestillas
frin statistikproducerande myndigheter. Antalet smittade, IVA-
virdade och dodsfall 1 varje region eller kommun har t.ex. 16pande
blivit publicerade p& Folkhilsomyndighetens och Socialstyrelsens
hemsidor och pd myndighetsgemensamma presstriffar. Sidana data
har ofta blivit dterrapporterade 1 olika medier.

14.2 Myndigheternas arbete med data under
pandemin

Pandemin har inneburit stora omstillningar i olika myndigheters
arbete med statistik. Hur omfattande dessa férindringar har varit
och hur de har sett ut har delvis berott pd den roll myndigheten haft
1 hanteringen av pandemin och dess effekter. I detta avsnitt beskriver
vi nigra 6vergripande erfarenheter och lirdomar frin respektive
myndighet.

Statistiska Centralbyrin

Statistiska Centralbyrdn (SCB) beskrev hur myndigheten inled-

ningsvis fokuserade pd att sikra sjilva kirnverksamheten. I pande-

18 Tagen (2003:460) om etikprévning av forskning som avser minniskor. Etikprévningslagen
reglerar forskning om minniskor i Sverige. Forskning p4 existerande data (till skillnad frdn
experiment dir nya data genereras) ir etikprévningspliktig om den behandlar kinsliga person-
uppgifter (artikel 9.1 dataskyddsférordningen) eller personuppgifter om lagdvertridelser.
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mins inledande skede fanns det ocksd en oro fér att héga sjuktal
skulle gora det svdrt att utritta myndighetens normala uppgifter. Av
samma anledning var myndigheten iven orolig foér att uppgifts-
limnare inte skulle kunna leverera uppgifter. Det skedde en minskad
insamling av data frdn foretag dir det mest viktiga f6r samhillsana-
lysen prioriterades upp och annat prioriterades ned. Till skillnad frén
andra myndigheter hade inte SCB, som dataproducent, ndgon oper-
ationell roll i sjilva krishanteringen. Inledningsvis dgnade sig inte
myndigheten 3t realtidsévervakning utan fokuserade pd att kvalitets-
sikra befintliga tidserier s§ att dessa skulle vara tillgingliga for andra
aktorer.'”

Under pandemins ging har sedan myndigheten vidtagit en rad &t-
girder for att bittre och snabbare kunna ge underlag f6r att f6lja och
forstd pandemin och dess effekter pd samhillet. Myndigheten har
t.ex. tillsatt en analysgrupp f6r pandemin, som bl.a. har utrett moj-
ligheten att ta in nya datakillor och haft i uppgift att ge allminhet
och beslutsfattare insikt 1 frigor om pandemin dir myndighetens
data kan ge svar pi. Myndigheten har iven l6pande publicerat pre-
liminir statistik 6ver dodsfall for att kunna f6lja utvecklingen i éver-
dédlighet och lagt till ett frigebatteri om pandemin i sina arbets-
kraftsundersokningar (AKU). Myndigheten lanserade under véren
2020 en ny ménatlig BNP-indikator, som kom att anvindas mycket
flitigt, sirskilt under pandemins inledande fas.

Socialstyrelsen

Socialstyrelsens arbete med mikrodata under pandemin har inne-
burit flera nya uppgifter. Tidigt {61l det pd myndigheten att faststilla
diagnoskoder f6r covid-19 och sedermera fér postcovid, men dven
koder som identifierar medicinska &tgirder som ir relaterade till
sjukdomen. Detta har gett myndigheterna ett gemensamt sprik som
dels har kommit till bruk inom vird och omsorg, dels inom andra
myndigheter.'” De nya koderna har gjort det méjligt att identifiera
covid-19 1 olika datakillor hos olika aktorer, t.ex. 1 patientregistret
och i1 Forsikringskassans register éver sjukskrivna.

1% Uppgifter limnade av Statistiska Centralbyrin vid méte med Coronakommissionen den
21 december 2021.
191 Uppgifter limnade av Socialstyrelsen vid méte med kommissionen den 17 januari 2022.
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Socialstyrelsen dgnar sig i forsta hand &t att analysera olika upp-
gifter, och arbetar normalt inte med realtidsévervakning. For analys-
indamadl ir det viktigt att uppgifterna ir kvalitetssikrade vilket med-
for ldnga publiceringstider. En speciell uppgift f6r myndigheten ir
att stddja virden, bl.a. genom att analysera virdbehovet. Under
pandemin har analys och realtidsbevakning dock inte alltid varit
tydligt dtskilda. For att kunna analysera virdbehovet har det varit
nédvindigt att folja smittspridningen. Myndigheten har dven aktivt
arbetat med 6vervakning av smittspridningen inom vérd och om-
SOI'g.“”

Socialstyrelsen har under pandemin samlat in data frin andra
aktdrer och myndigheter, inklusive Folkhilsomyndigheten, kvali-
tetsregister Forsikringskassan, E-hidlsomyndigheten och Skattever-
ket. Myndigheten har ocks8 inrittat en mojlighet for regionerna att
frivilligt rapportera uppgifter om inskrivna covid-19-patienter i slu-
tenvirden. De allra flesta regioner (alla utom tre) har utnyttjat mé;-
ligheten. De nya uppgifterna har gett nya data vilket har méjliggjort
en snabbare uppdatering kring virdbehovet av covid-19 in vad data
fran Socialstyrelsens férordningsstyrda register hade medgett.'”

Riksbanken

Riksbanken insdg under pandemins férsta veckor och médnader, ar
2020, att den officiella statistiken hade for ldnga leveranstider for att
kunna anvindas till att f6lja pandemins snabba utveckling. Under
pandemin har myndigheten arbetat med att samla in nya data f6r att
kunna folja olika marknader i realtid och fér att gora prognoser pd
den ekonomiska utvecklingen. Myndigheten har t.ex. samlat in data
frin applikationer och gjort regelbundna féretagsintervjuer med
hégre frekvens dn normalt. Insamlingen syftade forst till att ge
material for intern analys.

Riksbanken konstruerade ocksd en 6ppen portal dir yttre aktérer
sjilva kunde bidra med aggregerade data, vilka publicerades offent-
ligt tillsammans med myndighetens egna uppgifter. Portalen inklu-
derar bl.a. olika konsumtionsindex, prisindex, trender i covid-relate-
rade 1 s6kningar pd sociala medier, bordsreservationer pd restau-

192 Uppgifter limnade av Socialstyrelsen vid méte med kommissionen den 17 januari 2022.
1% Uppgifter limnade av Socialstyrelsen vid méte med kommissionen den 17 januari 2022.
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ranger (via en mobilapplikation), samt textévervakning av pressre-
leaser relaterade till vissa branscher och nyckelord.

Efter finanskrisen 2008 kom ett nytt internationellt regelverk pd
plats vilket har gett Riksbanken tillgdng till uppgifter om bankers
likviditet som uppdateras varje dag. Myndigheten kan dven f6lja en-
skilda foretags skuldsittning och kreditrisk ménadsvis.'” Dessa
mojligheter har varit mycket virdefulla under pandemiperioden.

Tack vare tillgdngen pd snabbare data var det mojligt f6r Riks-
banken att snabbt inse nir ekonomin hade bottnat under loppet av
2020. Detta hjilpte Riksbanken att forstd hur svirt det skulle vara
for foretagen att klara krisen. Detta forbittrade triffsikerheten i
myndigheternas stéd till féretagens kredit- och likviditetsforsory-
ning, dock bara for de dtgirder som planerades och sattes in efter att
botten var kind."”

Konjunkturinstitutet

Under normala tider tar Konjunkturinstitutets prognosomgang ca
fem veckor. Den i det sammanhanget lingsamma prognosprocessen
var illa anpassad till att f6lja det snabba ekonomiska forloppet 1 pan-
demins borjan. Konjunkturinstitutets prognos 1 mars var 1 vissa av-
seenden inaktuell redan vid publicering. Likasd var momsuppgifterna
frén Skatteverket, som kunde levereras med 35 dagars f6rdrojning,
svara att anvinda pd grund av den relativt linga publiceringstiden. I
april 2020 publicerade Konjunkturinstitutet en extra konjunktur-
uppdatering med kortare process i syfte att ge en mer aktuell bild av
konjunkturliget. Konjunkturinstitutet har en méinatlig féretagsba-
rometer och en hushdllsbarometer dir ett urval av féretag och privat-
personer regelbundet svarar pd frigor om vad de tror om ekonomin.
Myndigheten utékade sina undersékningar s3 att bide foretag och
enskilda fick svara pd frigor om hur pandemin har pdverkat dem. I
bérjan av pandemin gick ocksd hushillsbarometern ut tvd gdnger per
manad 1 stillet for en. For att f8 dnnu mer hégfrekvent information
om hushillens konsumtion bérjade man ocks8 anvinda aggregerade
data 6ver korttransaktioner frin tjinsten Swedbank Pay, som visat
sig vara hogst anvindbara. Myndigheten beskriver dven att de letade

94 Uppgifter limnade av Riksbanken vid méte med kommissionen den 17 januari 2022.
11 Uppgifter limnade av Riksbanken vid mote med kommissionen den 17 januari 2022.
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efter nya data "med ljus och lykta”, bl.a. genom att ringa runt till
myndigheter och foretag, ett arbete som gett viss framging.'”

Konjunkturinstitutet fick ocksd i slutet av 2020 ett regeringsupp-
drag att skapa en indikator som snabbt kunde finga kraftiga ned-
gdngar i konjunkturen. Dirfér utvecklade institutet det nya mittet
SWEI som prognosticerar férindringar i BNP med hjilp av trender
ivissa sokord pd Google. Verktyget ir alltsd konstruerat for att tidigt
uppticka en snabb, betydande nedging i ekonomin men det ir simre
pd att uppticka mindre férindringar och positiva trender.'"”” Mattet
ir dirfor bra i en kris men mindre anvindbart i normala tider."”

Folkhdlsomyndigheten

Databasen SmiNet ir ett etablerat system fér att registrera fall av
anmilningspliktiga sjukdomar som Folkhilsomyndigheten dger till-
sammans med regionerna. Nir covid-19 blev klassat som en anmil-
ningspliktig sjukdom fanns det dirfor ett etablerat system som man
kunde anvinda f6r att snabbt samla in information om positiva fall.
Det fanns iven ett befintligt — om in ndgot dlderstiget — register,
Nationella Vaccinationsregistret (NVR), som sedermera kunde
anvindas for att registrera vaccinationer. Trots att det rérde sig om
en ny sjukdom kunde allts3 en del etablerade system snabbt komma
till pass.""”

Folkhilsomyndigheten beskriver dock att andra system som den
normalt anvinder bl.a. for influensadvervakning, har varit svdra att
arbeta med under pandemin. Dessa involverar samtal till 1177, sok-
ningar pd virdguiden och en regelbunden kohortundersékning dir
deltagarna kan rapportera symtom, som kan anvindas som komple-
ment till individdata kring t. ex. anmailda fall och sjukvird. En ny
sjukdom ir svér att 6vervaka eftersom det saknas tidigare inform-
ation om sjukdomens symtom. Pandemin har inneburit ett avsteg
frén den normala situationen som ocksd har paverkat hur personer
upplever och rapporterar hilsoproblem. Detta, i kombination med

1% Uppgifter limnade av Konjunkturinstitutet vid méte med kommissionen den 11 januari
2022.

197 K onjunkturinstitutet (2021), SWEI — ett realekonomiskt index for Sverige.

1% Uppgifter limnade av Konjunkturinstitutet vid méte med kommissionen den 11 januari
2022.

19 Uppgifter limnade av Folkhilsomyndigheten vid méte med kommissionen den 28 januari
2022.
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svarigheten att sirskilja covid-19 frin andra infektioner baserat pd
symptom, har gjort att dessa etablerade system enligt myndigheten,
inte gav en tillrickligt tydlig signal for att kunna anvindas 1 pandemi-
hanteringen. Myndigheten upplever dock att data frin svenska in-
tensivvirdsregistret (SIR) har fungerat vil for detta indamal. Aven
SIR anvinds normalt som en del i myndighetens influensadvervak-
ning.lzoo

Mpyndigheten har utforskat alternativa killor, exempelvis data
frén Forsikringskassan och information om skolfrdnvaro. Dock har
myndigheten funnit att de etablerade system som finns pd myndig-
heten har gett snabbare och tydligare signaler. Myndigheten har
goda erfarenheter frin regelbundna kontakter med regionernas
smittskyddslikare och med likare som arbetar 1 virden. Dessa kon-
takter genererar inte mikrodata i sig men har varit virdefulla f6r att
f3 tidiga induktiva signaler om hur pandemin utvecklar sig och har
fungerat som underlag f6r att avgora vilka data som har varit viktiga
att samla in.""!

Forsikringskassan

Under pandemin har Férsikringskassan 1 huvudsak arbetat med sina
egna data. Forsikringskassans egna data genereras av myndighetens
handliggningsverksamhet och ricker i stor utstrickning for att be-
svara de frigor som ryms i myndighetens uppdrag. Myndigheten
upplever dven att det kan vara svirt att analysera data som tillhér
andra myndigheter eftersom analytikerna saknar kinnedom om de
system som genererar dessa data. Forsikringskassan upprittade dven
en arbetsgrupp for gemensam produktionsstyrning med represen-
tanter fran olika avdelningar, vilket gjorde att myndigheten kunde
styra om resurser for att sikerstilla att handliggning och utbetal-
ningar kunde ske 1 tid.

Under pandemin har myndigheten behandlat ett stort antal f6r-
frigningar om statistik som berér covid-19. Forsikringskassan har
ocksd publicerat statistik om inkomna ansékningar. Uppgifter om
ansdkningar uppdateras snabbare men ir inte lika triffsikra som

120 Uppgifter limnade av Folkhilsomyndigheten vid méte med kommissionen den 28 januari
2022.
120 Uppgifter limnade av Folkhilsomyndigheten vid méte med kommissionen den 28 januari
2022.
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uppgifter om faktiska utbetalningar. Myndigheten har tidigare fort
sddan statistik f6r internt bruk men har inte tidigare publicerat den
offentligt.'*

Skilda reaktioner och gemensamma problem

Det finns bide likheter och skillnader i hur myndigheter har arbetat
med data under pandemin. Riksbanken och Konjunkturinstitutet
har fokuserat pd nya typer av data for att bittre kunna férstd pan-
demins effekter, medan SCB, Socialstyrelsen och Forsikringskassan
fokuserat pd den egna kirnverksamheten och befintliga datakillor.
Folkhilsomyndigheten har stillt om befintliga system fér att kunna
f6lja pandemin och har ocks8 utvirderat nya méjliga datakillor, men
dock bedémt att dessa inte ger en bittre bild av pandemin in be-
fintliga system fér rapportering och évervakning. Samtliga myndig-
heter har arbetat med en snabbare uppdatering av data och en utdkad
offentlig publicering av statistik.

Av flera anledningar kan en del data som anvinds i normaltid vara
svira att anvinda 1 kris. Det kan rora sig om data som tar lang tid att
samla in och publicera eller att krissituationen pdverkar mianniskors
beteende pd ett sddant sitt att statistiken inte gir att tolka pd samma
sitt som under normala férhillanden. Folkhilsomyndigheten har
funnit att en del av de befintliga 6vervakningssystem som myndig-
heten normalt férlitar sig pd inte har fungerat under pandemin. Det
kan dven rora sig om att befintliga mitt inte fingar de mest avgo-
rande aspekterna av krisen. Konjunkturinstitutet noterade att pan-
demin drabbade branscher som de normalt inte f6ljer pd nira hill,
t.ex. hotell och restauranger, vilket gjorde deras befintliga ¢vervak-
ningssystem mindre dndamélsenliga. Myndigheten anvinde 1 stillet
data frdn branschorganisationer fér ett urval av foretag, men det har
varit osikert hur vil detta urval representerar branschen som hel-
het.1203

Flera myndigheter uttrycker att de har haft stor hjilp av att {6lja
okonventionella datakillor, t.ex. rorelsedata frin Google och Telia,
data 6ver kredit- och betalkortsanvindning samt data som kommer
frdn mobilapplikationer. Ett dterkommande problem har varit att

1202 Uppgifter limnade av Férsikringskassan vid méte med kommissionen den 27 januari 2022.
1203 Uppgifter limnade av Konjunkturinstitutet vid méte med kommissionen den 11 januari
2022.
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nya datakillor saknar referenspunkter. Utan att veta hur det ser ut
under normala tider ir det svirt avgora betydelsen som pandemin
har haft. Riksbanken pdpekar ocks3 att det ir svirt att behandla upp-
gifter 1 kristider som myndigheten inte dr van att behandla normalt.
I de fall det saknas lagstdd och kompetens for att behandla vissa
uppgifter normalt kan det vara svirt att behandla dessa dven under
en kris."?

14.3  Kontakt mellan myndigheter

I foregdende avsnitt beskrev vi hur olika myndigheter har arbetat
med dataférsdrjning under pandemin. I det hir avsnittet ger vi exem-
pel pd samarbete kring data mellan myndigheter.

De flesta myndigheter kommissionen talat med beskriver att
deras delning av data med andra myndigheter har blivit mer intensivt
under pandemin. D3 olika myndigheter har olika uppdrag ir det
langt ifrn sjilvklart att en myndighet tycker sig ha rittslig grund foér
att hantera uppgifter frén en annan myndighet. En myndighet kan
begira uppgifter frin en annan myndighet som kan limna ut dem,
men detta sker forst efter en rittslig provning. Socialstyrelsen har
regelbundet levererat data till andra aktérer, t.ex. en veckovis upp-
datering av patientregistret till Folkhidlsomyndigheten. P& Social-
styrelsen har pandemin inte lett till avsteg fr&n de normala rutinerna
for rittslig provning, men drenden relaterade till covid-19 har haft
fortur i den interna hanteringen.'*

De etablerade kontaktvigarna mellan myndigheter har blivit upp-
byggda for en rittssiker och informationssiker delning av uppgifter,
snarare in for snabb delning av data. Detta har medfért problem for
de myndigheter som har haft 1 uppgift att évervaka pandemin, di
denna har drabbat olika delar av samhillet samtidigt. Folkhilsomyn-
digheten menar att etablerade kontakter och rutiner for prévning
och datahantering har varit fér lingsamma under pandemin.'** Fér-
sikringskassan har under pandemin delat sina egna data med andra
men analytikerna har sjilva avstdtt frin att bestilla individdata frdn

1204 Uppgifter limnade av Riksbanken vid méte med kommissionen den 17 januari 2022.

1205 Uppgifter limnade av Socialstyrelsen vid méte med kommissionen den 17 januari 2022.
1206 Uppgifter limnade av Folkhilsomyndigheten vid méte med kommissionen den 28 januari
2022.
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andra myndigheter."” Detta har delvis grundat sig pi bedémningen
att sddana bestillningar tar for lang tid for att vara forenlig med myn-
dighetens operativa tidsramar.'***

Det finns dock exempel p avsteg frin normala rutiner. Statistiska
Centralbyrdn limnade ut Registret 6ver Totalbefolkningen (RTB) i
sin helhet till Folkhilsomyndigheten i syfte att koppla samman RTB
och SmiNet."”® RTB innehiller viss grundliggande information om
befolkningen som bostadsort och fédelseland. Utlimnandet inne-
fattade visserligen alla 1 befolkningen men bara specifika uppgifter
som var nddvindiga f6r att Folkhidlsomyndigheten skulle utféra sitt
uppdrag. Efter en sedvanlig sekretessprévning bedomde SCB att ett
sddant utelimnade av registret kunde ske utan risk f6r skada eller
men for enskilda. Utlimnandet skulle kunna tolkas som ”fér gene-
rost”, dd RTB innehéller uppgifter om personer som vid en viss tid-
punkt inte har testat positivt. I normala fall hade varje uppdatering i
samband med nya positiva test setts som ett nytt utlimnade med er-
forderlig provning. En tillimpning av normala rutiner hade dock
gjort ssammankopplingen av SmilNet och RTB till en mycket kringlig
historia, dd de nédvindiga uppdateringarna var s3 frekventa. Myn-
digheten betraktade samhillsnyttan som sd stor att man bedémde
det som motiverat att limna ut registret 1 sin helhet. Myndigheten
understryker att det dr ett mycket ovanligt utlimnande men att det
under rddande omstindigheter bedémdes som nédvindigt.'*'

Det finns dven exempel pd myndigheter som inte har fitt ta del
av vissa uppgifter. Biobank Stockholm samt Dalarna avslog en begi-
ran frin Folkhilsomyndigheten att limna ut virusprover f6r sekven-
sering. Syftet med utlimnandet var att analysera virusets arvsmassa
for att bittre f6lja och analysera smittspridningen. Begiran avslogs
eftersom biobankerna menade att det behdvdes samtycke frin de
personer som limnat proverna. De menade vidare att ett utlimnande
kunde ske endast om irendet behandlades som en forsknings-
studie,””" medan Folkhilsomyndigheten menade att uppgifterna be-

1207 Frsikringskassan har dock tagit del av samanstilld statistik och kunskapsunderlag frén
andra myndigheter.

1208 Uppgifter limnade av Forsikringskassan vid méte med kommissionen den 27 januari 2022.
129 Uppgifter limnade av Socialstyrelsen vid méte med kommissionen den 17 januari 2022
samt uppgifter limnade av Folkhilsomyndigheten vid méte med kommissionen den 28 januari
2022.

1210 Uppgifter limnade av Statistiska Centralbyrdn vid mdte med kommissionen den 21 de-
cember2021.

211Vi dterkommer till frigor om forskningens méjligheter till att behandla data senare i
kapitlet.
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hévdes f6r myndighetsutévning. Biobank Dalarna omprévade sitt
beslut och limnade ut proverna. Folkhilsomyndigheten begirde en
omprévning av Biobank Stockholms beslut till Inspektionen for
vard och omsorg (IVO). IVO avslog dock denna begiran och Folk-
hilsomyndigheten fick aldrig tillgdng till de data man efterfri-
gade.lzlz

En annan sorts exempel ir nir Konjunkturinstitutet fick ett rege-
ringsuppdrag som gick ut pd att utreda de samhillsekonomiska kon-
sekvenserna av olika smittskyddsdtgirder. Uppdraget var gemen-
samt berett av Finansdepartementet och Socialdepartementet.'?”
Enligt uppdraget skulle Folkhilsomyndigheten bidra med kvantita-
tiva uppskattningar av hur dtgirderna pdverkade smittspridningen.
Folkhilsomyndigheten menade dock att de inte kunde gora sddana
kvantitativa uppskattningar'”'* och Konjunkturinstitutet fick i stillet
anvinda sig av analyser gjorda av ECDC, vilka inte byggde pd sven-
ska data. Konjunkturinstitutet beskriver dock att samarbetet pd
tjinstemannanivd fungerade bra.'*"

I kommissionens samtal med olika myndigheter som har arbetat
med mikrodata eller andra data under pandemin upplever vi att klus-
ter av myndigheter med ansvar f6r liknande frigor har tenderat att
samarbeta mer intensivt in myndigheter som arbetar med olika fri-
gor. Myndigheter som normalt hanterar hilsodata, t.ex. Socialstyrel-
sen och Folkhilsomyndigheten, har haft ett nira samarbete, liksom
de som normalt hanterar ekonomiska data, t.ex. Riksbanken och
Konjunkturinstitutet. Samarbeten mellan myndigheter som arbetar
med hilsa och ekonomi har varit ovanligare. Detta kan ha flera or-
saker. Myndigheter som ansvarar for liknande frigor kan ha lagstod
for att hantera liknande uppgifter, vilket underlittar ett samarbete.
Den tysta kunskapen 1 organisationer — hir kring erfarenheter av
vissa data — sdvil som etablerade kontakter pd tjinstemannanivd kan
ocksd ha bidragit till att samarbete mellan vissa myndigheter har fallit
sig mer naturligt.

1212 Folkhdilsomyndighetens svar pd Coronakommissionens frigor om bediémningar i det tidiga
skedet, den 28 december 2021.

12U Uppgifter limnade av Konjunkturinstitutet vid méte med kommissionen den 11 januari
2022. Se dven Konjunkturinstitutet (2020), Makroekonomiska och sambillsekonomiska effekter
av de vidtagna dtgirderna for att dimpa spridningen av covid-19 i Sverige.

1214 K onjunkturinstitutet (2020), Makroekonomiska och sambillsekonomiska effekter av de vid-
tagna dtgirderna for att dampa spridningen av covid-19 i Sverige, bilaga 5 PM frin Folkhilso-
myndigheten, Om icke-medicinska dtgirder vid pandemier.

1215 Uppgifter limnade av Konjunkturinstitutet vid méte med kommissionen den 11 januari
2022.
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Svenska statistikmyndigheter har avgrinsade uppdrag som med-
for att de inte har lagstdd eller kompetens for att hantera uppgifter
som faller utanfér deras uppdrag. En specialiserad och decentralise-
rad organisation medfér férdelar dd myndigheterna kan utveckla en
kompetens inom det egna omridet. Men det medfér nackdelar d&
det giller att 6vervaka och hantera en kris som pd samma géng drab-
bar flera olika delar av samhillet. I samtalet med kommissionen
efterlyste Folkhidlsomyndigheten ett bredare tink kring folkhilso-

fragor, liknande det p& miljdomridet, dven under normala férhéllan-
den.lzlé

14.4  Svarigheter att fa tillgang till data

Det finns en rad exempel pa uppgifter som myndigheter har férsokt
fa eller velat ha tillgdng till men utan framging. Det kan réra sig om
att myndigheten saknar lagstdd for att hantera dessa uppgifter, att
uppgifterna inte gir att sammanstilla nationellt, eller att de inte sam-
las in 6ver huvud taget. Aven kommissionen har stott pa svirigheter
med att utféra sitt uppdrag pd grund av bristfilliga data. I det hir
avsnittet beskriver vi en rad konkreta exempel dir 6vervakning och
utvirdering har blivit svirare av dessa anledningar.

Konjunkturinstitutet beskriver att myndigheten inte fatt tillgdng
till en del uppgifter som den var intresserad av. Myndigheten fér-
sokte t.ex. inleda ett samarbete med Klarna. Att det inte fungerade
kan bero pd att data dr en central del i Klarnas affirsverksamhet och
inget de litt kan dela. Ett annat exempel var att vissa data var {6r dyra
fér myndigheten att kdpa, t.ex. en del kommersiella kassaregister-
data. En del av myndighetens dataleverantérer begirde att myndig-
heten sekretessbelade uppgifter som var kinslig for affirsverksam-
het. Myndigheten kan visserligen sekretessbeligga uppgifter men
det gor analyserna mindre transparenta.””” Vid ett tillfille nekade
Konjunkturinstitutet att limna ut uppgifter till Riksbanken d3 ett
utlimnande skulle riskera att sekretessbelagda uppgifter skulle bli
mojliga att begira ut som en allmin offentlig handling.""*

1216 Uppgifter limnade av Folkhilsomyndigheten vid méte med kommissionen den 28 januari
2022.

1217 Uppgifter limnade av Konjunkturinstitutet vid méte med kommissionen den 11 januari
2022.

1218 Uppgifter limnade av Riksbanken vid méte med kommissionen den 17 januari 2022.
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Riksbanken har inget allmint lagstdd f6r att samla in data som
innehéller personuppgifter. Myndigheten har dirfér inte efterfrigat
potentiellt viktig information, t.ex. frin mobiltelefonoperatdrer eller
om kreditkortstransaktioner, di dessa eventuellt skulle kunna
identifiera enskilda individer. Myndighetens forskningsverksamhet
skulle i princip kunna hantera personuppgifter, vilket skulle mojlig-
gora djupare analyser efter det akuta skedet, men d& i1 form av
forskning. Riksbankens bild dr dock att lagstédet fér detta inte heller
ir helt klargjort."”"”” Konjunkturinstitutet kan hantera en viss typ av
mikrodata, men inte hilsodata, och beslutade dirfor att inte samla in
hilsodata under pandemin. Utéver juridiska skil uppger myndig-
heten att de troligen hade haft svirt att tolka data som de inte var
vana vid."*

Uppgifter om positiva fall av covid-19 registreras i Folkhilso-
myndighetens da