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Om rapporten Att ldra av en kris

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

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

Rapporten bestar av tre delar.

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

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

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

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

Det hér dr ett utdrag fran rapporten. I utdraget finns kéllhén-
visningar i form av fotnoter. En fullstindig referenslista finns i
programberedningens slutrapport.
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| den har rapporten har vi férsokt att formedla de i programbered-
ningens tycke mest centrala ldrdomarna inom varje omrade. | detta
avslutande kapitel summerar vi vara iakttagelser pa en mer éver-
gripande niva. Vi lyfter fram fragor som &r av strategisk betydelse
och som i de flesta fall spanner 6ver flera av de omraden som
beskrivs i rapporten. Vi forsoker ocksa att ta fasta pa sadant som
kan bygga beredskap foér framtiden och kommande kriser.

Kapitlet struktureras utifran féljande tre delar:

1. Centrala iakttagelser och lardomar

2. Beddmningar av utvecklingsbehov i kommuner,
regioner och SKR

3. Beddmningar av reformbehov i den statliga verksamheten

| avsnittet om iakttagelser och ldrdomar lyfts nagra centrala fram-
gangsfaktorer och hinder fram som vi har noterat i analyserna av
kommuners och regioners erfarenheter av att hantera pandemin.
Vivill understryka att detta avsnitt inte ar heltackande; for att ta
del av samtliga iakttagelser och lardomar behdver lasaren ta del

av rapportens évriga delar.

| avsnittet om bedémningar av utvecklingsbehov i kommuner, regioner
och SKR lyfter vi fram nagra sarskilda omraden déar vi bedomer att
kommuner, regioner och SKR behéver vidta atgarder. Bedémning-
arna grundas pa generella monster som vi har identifierat under
arbetet. De ar av naturliga skal av olika relevans for olika kommuner
och regioner - det ar upp till varje kommun och region att géra

sin analys och bedéma behovet av atgérder. | det har avsnittet tar

vi dven upp de forflyttningar som boér géras av medlemmarna till-
sammans med SKR for att starka SKR som medlemsarena.

| avsnittet om bedémningar av reformbehov i den statliga verk-
samheten lyfter vi fram bedémningar som vi anser bor féranleda
atgarder fran statliga aktorer. Detta &r naturligen fragor som vi
ocksa anser att SKR bor driva i sin intressebevakning.



Centrala iakttagelser och lardomar

Kriser priglas bland annat av att skyndsamma beslut maste fattas
utifran osikra beslutsunderlag. Det giller &ven pandemin, dir i
synnerhet den forsta vagen priglades av stor tidspress och osiker-
het. Till detta ska ldggas pandemins granséverskridande karaktér
som under perioder skapat en samtidig kris inom stora delar av
samhiéllsorganisationen. Att pandemin har 6verskridit geografiska
och administrativa grinser har utmanat samhaéllsaktorernas
forstaelse for ansvarsforhallanden och roller. Rollforvirringen har
periodvis gatt ut 6ver handlingskraften. Ett genomgaende tema
ivara iakttagelser och lirdomar dr vikten av att tydliggora roller
och ansvarsférhallanden, och att frigéra handlingskraft genom att
reducera osékerhet sa langt det gar. En tydlig framgangsfaktor ar
att félja den sa kallade ansvarsprincipen, det vill siga att den som
har ansvar for en fraga i normallédge har samma ansvar i kris.

I detta avsnitt lyfter programberedningen fram tio centrala iakt-
tagelser och lirdomar som, tillsammans med rapportens 6vriga
innehall, ligger till grund for de bedomningar och férslag som
lamnas langre fram i detta kapitel. Vara iakttagelser och lirdomar
summeras i rutan nedan och utvecklas i avsnittet som foljer.
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Centrala iakttagelser och lardomar
1. Sverige behover en specifik beredskap for pandemi.

2. Forfattningsberedskap och lyhérd regelstyrning ar
viktigt i kris.

3. Nationell samordning utifran ansvarsprincipen har
varit en framgang.

4. Nationella rekommendationer behdver ge utrymme
for lokala anpassningar.

5. Ingripande statliga begransningar behdver atféljas av
stéd och vagledning.

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

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

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

10. Det narvarande ledarskapet ar viktigt vid krishantering.

1. Sverige behover specifik beredskap for pandemier

Den svenska krisberedskapen har vixlat fokus 6ver tid beroende
pavilken typ av kris vi senast haft erfarenhet av, eller som har
bedomts vara nira forestaende. Detta har gatt ut 6ver kontinuiteten
i beredskapsuppbyggnaden for kriser som har en generellt hog
sannolikhetsgrad och allvarliga konsekvenser. Niar pandemin kom
hade regeringens och myndigheternas fokus under flera ar riktats
mot att bygga upp beredskapen for krig. Denna beredskap har
varit av begrinsat virde for att hantera covid-19-pandemin. For att
framgangsrikt hantera en pandemi kravs pandemiberedskap.



Kommunernas och regionernas beredskap har inte varit relevant
i forhallande till de utmaningar som covid-19-pandemin skapade.
Inte heller var myndigheternas kunskapsstod till kommuner och
regioner tillrdckligt relevant for den hir pandemin. Kommuners
och regioners pandemiplaner har varit alltfér priglade av erfaren-
heterna fran svininfluensan 2009-2010 och inte tagit h6jd for den
uthallighet som kravts for att hantera en langdragen pandemi.
Planeringen har utgatt fran en pandemi med kort forlopp, kinda
smittvigar och tidig tillgang till effektivt vaccin. Det dr ett av
skilen till att beredskapslagren var sma och att det saknades en
anvandbar planering for att géora nédvandiga omstéllningar i
verksamheter som drabbades hart av smittskyddsatgérder.

Pandemiberedskapen i kommuner och regioner har starkts under
covid-19-pandemins gang. Planer har uppdaterats, logistikfunk-
tioner har etablerats och beredskapslager fyllts pa. Att pande-

min varit sa utdragen i tid har ocksa mojliggjort ett lirande som
kommuner och regioner kan ha stor nytta av vid nésta pandemi.
Detta forutsatter att larandet tas till vara vid fortsatt utveckling av
pandemiberedskapen.

Erfarenheter fran pandemin visar att hanteringen har underlittats
nir kommuner och regioner haft en vilfungerande ordinarie orga-
nisation och en robust egen ekonomi. Det har ocksa varit en klar
fordel att aktivt férbereda sig for en pandemi genom uppdaterade,
vil kinda och forankrade pandemiplaner. Det var fa kommuner
och regioner som hade uppnatt den beredskapsnivan fore pande-
min. Under pandemin har beredskapen utvecklats successivt och
de flesta kommuner och regioner ar nu betydligt battre rustade for
kommande pandemier. I den fortsatta beredskapsuppbyggnaden
ar det viktigt att inte fokusera alltfor ensidigt pa planer utan ocksa
prioritera medvetandehdjning, utbildning och aterkommande
ovningar.
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2. Forfattningsberedskap och lyhord regelstyrning
underlattar krishantering

Erfarenheterna fran pandemin visar att férutsittningarna for
kommuner och regioner att bedriva sin verksamhet i enlighet med
gillande lagstiftning kan dndras mycket snabbt och genomgripande
i en kris. For att kommuner och regioner ska kunna hantera stora
fredstida kriser behover det finnas en beredskap i gidllande lag-
stiftning som innebir att sirskilda bestaimmelser kan aktiveras i
extraordinira situationer. Lagstiftaren har sedan ldnge tagit hojd
for att det i hindelse av krig eller krigsfara behovs sirskilda be-
stimmelser for att den offentliga verksamheten ska kunna fortsitta
att fungera. Pandemin visade att det pa motsvarande sitt skulle
behovas ”ventiler” i lagstiftningen dven for stora och langvariga
fredstida kriser. I den héir rapporten har vi lyft fram socialtjinstlagen
som ett tydligt exempel pa bristfillig forfattningsberedskap.

Men dven med en starkare forfattningsberedskap kan detien
storskalig och langdragen kris uppsta situationer som inte kunnat
forutses. Det ar darfor viktigt att regering och riksdag ar lyhorda
for behoven i kommuner och regioner och skyndsamt tar fram
sadana tillfalliga regelandringar som kan behovas for att hantera
en kris. Under pandemin finns manga goda exempel pa sadan
skyndsamhet och lyh6rdhet. Men det finns ocksa ett antal exempel
pa att regeringen har agerat for langsamt eller brustit i att bereda
drenden med kommuner och regioner. Detta har inte séllan lett till
otydlighet och tillaimpningsproblem.

3. Nationell samordning utifran ansvarsprincipen
har varit en framgang

Det har under pandemin funnits manga exempel pa att krishante-
ringen underlittats av att uppgiftsfordelningen f6ljt ansvarsprin-
cipen. Den som haft ansvaret for en verksamhet i normallége har
tagit sig an uppgiften snabbt och effektivt. Det har varit en fordel



att ha ingdende kunskap och forstaelse fér verksamhetens férut-
sattningar. Det har ocksa varit en styrka att ha god tillgang till
befintliga professionella niatverk. Nar det har gjorts avsteg fran
ansvarsprincipen har det ofta uppstatt osikerhet och rollfor-
virring som gatt ut 6ver den samlade handlingskraften.

Kommuner och regioner har under pandemin visat prov pa enorm
formaga att pa kort tid stilla om sina verksamheter utifran nya
forutsattningar. Denna omstallningsférmaga ér en stor tillgang

i kris. I vissa kritiska skeden av pandemin har det ocksa kravts
nationell samordning. Sadan samordning har blivit effektiv och
dndamalsenlig nir den drivits av kommuner och regioner med
stod av SKR och statliga myndigheter. De allvarliga bristsituationer
som uppstod under pandemin har till stor del fatt sin 16sning
genom sadan samordning. Inkép och fordelning av skyddsutrust-
ning, ladkemedel och andra forbrukningsvaror har hanterats effek-
tivt genom frivillig samverkan pa regional och kommunal niva.
Detsamma giller samordningen av intensivvardsresurserna som
mojliggjorde att den samlade kapaciteten i landet kunde nyttjas.
Samordning har vid vissa tidpunkter varit avgérande for att kunna
uppritthalla verksamheter, begrinsa smittspridning och riadda liv.

4. Nationella rekommendationer bor ge utrymme
for lokala anpassningar

Smittspridningen har under perioder varierat kraftigt mellan olika
delar avlandet, mellan kommuner och regioner som sinsemellan
haft olika férutsidttningar att hantera pandemin och dess konse-
kvenser utifran skillnader i niringslivsstruktur, demografi och geo-
grafiska avstand. Trots det har Folkhdlsomyndighetens rekommen-
dationer inte alltid medgett utrymme for lokala anpassningar. Det
har tidvis bidragit till att nationella rekommendationer uppfattats
som missriktade eller fatt bristande acceptans i delar avlandet som
vid tidpunkten haft 1ag smittspridning. Det omviinda har ocksa
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forekommit, det vill sdga att samtidigt som Folkhilsomyndigheten
meddelat littnader i reckommendationerna, har smittspridningen
varit stor inom ett visst lokalt omrade. Aven i sddana situationer
har rekommendationerna kunnat uppfattas som svara att forsta
eller ”stockholmscentrerade”.

Legitimiteten for och dven foljsamheten till nationella rekommen-
dationer forefaller ha varit storre nir de medgett lokala anpass-
ningar. Regionala smittskyddsldkare har haft en central roll att
relatera nationella rekommendationer till de forutsittningar som
giller i den egna regionen. Samtidigt 4r det en balansgang; langt-
gaende lokala anpassningar av rekommendationer kan bidra till
otydlighet och skapa forvirring fér manniskor som ror sig éver
kommun-, region- eller linsgrénser. Vad ir det som géller hiar? Det
ar darfor viktigt att framhalla viardet av att nationella rekommen-
dationer ar just nationella. En lirdom ar vikten av att hitta rétt
balans mellan nationell likhet och lokalt handlingsutrymme.

5. Ingripande rekommendationer behover atféljas av
vagledande st6d fran myndigheter

Nir regering eller myndigheter med kort varsel meddelat beslut
om skarpa atgirder har det inneburit att det ytterst dr chefer och
medarbetare lingst ute i verksamheten som fatt det svara och
otacksamma uppdraget att genomfora atgiarder och uppratthalla
regler. Ibland har det lett till svara virdekonflikter i kommuners
och regioners verksamhet.

For att hantera virdekonflikterna har chefer och personal varit i
stort behov av stdd och vigledning. Myndigheternas vigledande
stdd har ibland kommit sent och inte alltid varit samordnat och
samstimmigt. Ett tydligt exempel utgors av forbudet mot besok
i sirskilda boenden. Det innebar en rad etiska 6verviganden for
verksamhetens personal. Férordningen om besoksférbud tillét
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dispenser fran férbudet, men varken forordningen eller myndig-
heternas kunskapsstod gjorde det tydligt under vilka omsténdig-
heter sddana dispenser skulle beviljas. Aldreomsorgens personal
behovde gora svara avvigningar mellan att skydda omsorgsmot-
tagarna fran smitta och att mojliggora en god livskvalitet under
den sista tiden i livet. Att uppratthalla besoksférbudet i motet med
omsorgsmottagare och anhoriga har lett till samvetsstress.

6. SKR:s roll som medlemsarena har starkts
men det finns utvecklingspotential

SKR har sedan linge samordnat ett drygt hundratal medlemsnét-
verk som har utgjort en plattform dar kommuner och regioner
kommer samman, utbyter erfarenheter och ger underlag till SKR:s
intressebevakning. Under pandemin 6kade medlemmarnas behov
av bade erfarenhetsutbyte och intressebevakning och SKR har
tillsammans med medlemmarna utvecklat nidtverkens arbetssitt.
Okad métesfrekvens och 6vergang till digitala motesformer har
bidragit till smidigare, mer flexibla och relevanta moten. Att nat-
verksformen var etablerad foére pandemin har gjort det enklare att
pakort tid etablera helt nya nédtverk. Exempel pa sadana nétverk
ar natverken for IVA-samordnare, vaccinsamordnare, provtag-
ningssamordnare och beredskapssamordnare.

Befintliga och nybildade nitverk har varit av stor betydelse, inte
bara for medlemmarna och SKR utan ocksa for statliga myndig-
heter. SKR har genom nétverken 6kat sin situationsforstaelse och
fatt en bittre grund for intressebevakning. Genom att nérvara vid
vissa ndatverksmoten har statliga myndigheter fatt mojlighet att
utbyta information direkt med berérda tjdnstepersoner och fortro-
endevalda i kommuner och regioner. Nitverken har fatt en 6kad
betydelse under pandemin och kommer att vara en viktig resurs
vid kommande kriser.
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De manga nitverken har vuxit fram organiskt utifran medlem-
marnas behov, men det har saknats en samlad strategisk idé om
hur ett effektivt nétverksarbete organiseras. Natverksformen kan
till exempel utvecklas ytterligare genom ett 6kat inslag avldarande
och erfarenhetsutbyte mellan nétverken. Det kan ocksa finnas
behov av att tydliggora principer for representantskap i ndtverken
och hur information sprids till en vidare krets inom kommuner
och regioner.

7. Uppbyggnad av storskalig verksamhet i kris
kraver tydlighet i roller och ansvar

Under pandemin har regionerna byggt upp tva mycket omfattande
och néstan helt nya verksamheter: storskalig provtagning och vacci-
nering av befolkningen. Verksamheterna har varit kostsamma och
kravt en komplex logistisk apparat som involverat manga aktorer.
Erfarenheterna fran genomfoérandet av de tva uppgifterna visar
hur viktigt det ar att fordelningen av roller, ansvar och finansiering
klargors sa tidigt som mgjligt och i samrad mellan dem som berdrs.

Under varen 2020 6kade kapaciteten for provtagning av misstankt
covid-smittade personer i takt med att nodvindig materiel blev till-
ginglig och organisatoriska och logistiska ordningar kom pa plats.
Men det var framst nér roller och ansvar hade klargjorts genom en
overenskommelse mellan SKR och staten som antalet genomfor-
da provtagningar kunde 6ka snabbt. Viktig tid gick forlorad i det
tidigare skedet. Att vaccinationskapaciteten kunde byggas upp sa
snabbt som den gjorde, beror till stor del pa att roller och ansvar
mellan staten och regionerna tidigt klargjordes i en 6verenskom-
melse mellan staten och SKR. Nar forutsiattningarna var klargjorda
kunde breddvaccinering genomforas effektivt, till stor del tack
vare ett konstruktivt samarbete mellan myndigheter, regioner,
kommuner och aktorer inom civilsamhillet och naringslivet.
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8. Samverkan mellan samhéllsnivaer
ar sarskilt utmanande

Pandemin har tydliggjort de dmsesidiga beroenden som finns
mellan aktorerna pa olika nivaer i samhéllet. Hur samverkan har
fungerat har varit en viktig forklaring till bade framgang och hinder
i kommuners och regioners hantering av pandemin.

Samverkan mellan samhéllsnivaer har generellt sett varit svarare
in samverkan mellan aktorer pa samma samhéllsniva, till exempel
mellan kommuner och mellan férvaltningar inom en kommun.
Pandemin har blottlagt ett behov av att stirka fortroendet och
kommunikationskanalerna mellan samhéllsnivaerna, i synner-
het mellan statens foretrddare och kommuner/regioner. Men det
finns ocksa ett utvecklingsbehov vad giller den samverkan som
kommuner och regioner har haft med civilsamhéllets och nirings-
livets aktorer.

Att svarigheter frimst har uppstatt i samverkan mellan samhills-
nivaerna ir i sig inte forvanande. Aktorer pa olika samhéllsnivaer
moter krisen utifran olika forutsiattningar och gor skilda erfaren-
heter som paverkar bilden av vilka behov och atgiarder som bor
prioriteras i en viss situation. Samverkan férsvaras av att den
omsesidiga kunskapen och forstaelsen for varandras roller och
ansvar ibland ar bristfillig. Till detta kan adderas att de olika sam-
hillsnivaerna priglas av olika verksamhetskulturer. Métet mellan
den statliga utredarkulturen och kommuners och regioners mer
operativa kultur har ibland skapat frustration pa bada sidor.

9. Krislagesavtalet ar en tillgang

Krisldgesavtalet (KLA) har varit en stor tillgang under pandemin.
Avtalet har skapat en partsgemensam ram for vilka villkor som ska
gilla nir arbetstidsuttaget har behovt utékas och personal 6ver-
flyttas mellan verksamheter for att starka upp diar behoven varit
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som storst. Avtalet visade sig ha brister, men parterna lyckades
omforhandla det under pandemin. Att avtalet fanns pa plats redan
fore pandemin har varit en stor tillgang.

Under pandemin har bemanningen varit en av de storsta och mest
grundliggande utmaningarna. I verksamheter dir 6kad belastning
sammanfallit med hog personalfranvaro har det uppstatt akuta be-
hov av att styra personalresurser och 6ka arbetstidsuttaget. Tack
vare krisldgesavtalet kunde regionerna pa ett ordnat sitt hantera
overflyttningar av personal och uttka arbetstiden. Genom avtalet
fick medarbetarna en ersittningsniva som stod i bittre proportion
till de uppofiringar som gjordes och arbetsgivarna fick battre stod
med att tillgodose behovet av aterhamtning och vila. Nér personal
behdver arbeta under exceptionella omstidndigheter dr det en stor
fordel att ha ett partsgemensamt avtal som kan revideras vid behov.

10. Det ndrvarande ledarskapet
viktigt vid krishantering

Utover alla medarbetare som genomfort remarkabla insatser under
pandemins mest kritiska faser, har férsta linjens chefer ocksa haft
en nyckelroll. De har haft till uppgift att leda omstéllning, begrip-
liggdra prioriteringar, bemota personalens oro och sikerstilla en
rimligt god arbetsmilj6 for sina medarbetare. Intensiteten i chefs-
rollen har 6kat markant och det har varit utmanande for chefer att
mota 6kade forvantningar. Samtidigt har de behovt fullgéra sina
ordinarie chefsuppgifter.

Att skapa forutsidttningar for ett narvarande ledarskap har varit
sarskilt angeliget under pandemin, framfor allt i de hart drabbade
verksamheterna inom vard och omsorg. Kraven pa cheferna har
okat samtidigt som &ven chefsledet har drabbats av sjukfranvaro.
Verksamhetscheferna har haft ett stort behov av aktivt stod fran
hogre chefsnivaer och stodfunktioner. Genom att avlasta chefsrollen
fran uppgifter som kunnat utféras av andra funktioner har tid
frigjorts for det anpassade ledarskap som krévts for att leda i kris.
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Vid sidan om det operativa ledarskapet sa dr ocksa det politiska
ledarskapet viktigt. Kommuner och regioner behéver 6verviga
hur politiskt ansvar, inflytande och beslutsfattande ska utformas
vid kommande kriser.

Bedémningar av utvecklingsbehov
i kommuner, regioner och SKR

Den utveckling som skett under pandemin har gradvis forbéttrat
formagan att hantera pandemins konsekvenser, men det ar krav-
ande att genomfora ett utvecklingsarbete under kris. Det hade
varit en fordel om kommuner och regioner, liksom 6vriga sam-
hillsaktorer, haft en bittre beredskap redan fore pandemin. Nar
pandemins kritiska faser ligger bakom oss ar det viktigt att kom-
muner och regioner arbetar krisférebyggande, men ocksa drar
lardom av den flexibilitet som varit framgangsrik under kris.

Héar presenterar vi programberedningens bedomningar av vilka
utvecklingsbehov som finns i kommuner, regioner och SKR. De
behov vi lyfter fram utgar fran generella monster som har identi-
fierats i vart arbete. Relevansen varierar av naturliga skil mellan
enskilda kommuner och regioner. Beddmningarna handlar om att
tillvarata de utvecklingskliv som tagits under pandemin och sam-
tidigt vara uppmérksam pa omraden och viktiga virden som har
eftersatts. Nagra enskilda omraden lyfts sérskilt fram.
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Utvecklingsbehov i kommuner, regioner och SKR

1. Fortsatt utveckla beredskapen for kris
2. Ta vara pa den utveckling som skett under pandemin

3. Var uppmaérksam pa det som eftersatts och atgérda
brister som synliggjorts

4. Tydliggor vad arbetsgivarrollen innebéar i kris

5. Vidta atgéarder for att utveckla SKR som medlemsarena

1. Fortsatt utveckla beredskapen for kris

Beredskapen for kris har inte varit tillricklig i nagon del av samhélls-
organisationen. Kommuner och regioner behéver nu utveckla sin
beredskap utifran insikten om att fredstida kriser kommer att drabba
oss igen. En viktig lardom ér att redan hart belastade organisationer
blir sarbara i kris. Med en viss luft och flexibilitet i systemen stiirks
formagan att kunna absorbera de oférutsigbara prévningar som
kommer med en kris. For att sta béttre rustade infor nésta kris
behover kommuner och regioner sikerstilla att de har en grund-
laggande robusthet i ekonomin och i verksamheten. Kommuner och
regioner bar ett stort verksamhetsansvar for att kunna bedriva till
exempel hélso- och sjukvard och skola &ven vid allvarliga storningar.

Kommuner och regioner behover ha specifik beredskap for pande-
mier. Utifran erfarenheter fran covid-19-pandemin behover kom-
muner och regioner se 6ver sina risk- och sarbarhetsanalyser och
pandemiplaner. Dokumentationen behéver uppdateras regelbundet
och goras kiind i organisationen sa att alla nyckelaktorer har en
god forstaelse for rollfordelningen i kris. Men planer och analyser
racker inte for att hantera en kris, det ir helt centralt att ocksa
genomfora utbildningar och 6évningar.
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Kommuner och regioner behover, med stod av staten, bygga upp
beredskapslager och etablera principer fér hur de ska omséttas.
Beredskapslager kan aldrig var sa stora att de kan férse verksam-
heterna med tillricklig mangd utrustning for en utdragen pandemi,
men de kan ge en viktig respit i ett kritiskt inledande skede. Den
lagerhallning som utvecklats under pandemin behéver bevaras
och underhallas. Kommuner och regioner behover ocksa tillvarata
de logistikkedjor och samverkansytor som har utvecklats. Under
pandemin utvecklades flera mycket komplexa verksamheter, som
provtagning, vaccinering och férdelning av skyddsutrustning, som
behover kunna ateraktiveras vid nista pandemi.

2. Ta vara pa den utveckling som skett under pandemin

Pandemin har utgjort en drivkraft for forandring och det har

skett en snabb utveckling pa flera omraden. Det ér viktigt att dessa
framsteg inte tappas bort i atergangen till ordinarie arbetssitt.
Kommuner och regioner bor aktivt 6verviaga hur de enskilt och i
samverkan kan ta tillvara den utveckling som skett. Pandemins
lardomar behdover identifieras och integreras i ordinarie styrning
och ledning av verksamheten. Vi vill sdrskilt lyfta fram nya sam-
verkansstrukturer, digitalisering och den stérkta krisberedskap
som har utvecklats.

Kommuner och regioner bor éverviga vilka samverkansformer
som det finns skil att uppritthalla &ven i normalldge och vilka som
kan utgora en del i beredskapen for att kunna aktiveras i hindelse
av en ny kris. Under pandemin har kommuner och regioner behovt
hantera komplexa problem i samverkan med varandra eller med
aktorer pa andra samhéllsnivaer. Det har varit en stor fordel om
samverkan kunnat ske inom ramen fér redan upparbetade kanaler.
Nir sadana har saknats har nya byggts upp, ofta framgangsrikt
men inte utan moda. Att bygga nytt i kris kostar pa och det finns

all anledning att nu ta vara pa de nya strukturer fér samverkan
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som har utvecklats under pandemin. Kommuner och regioner har
kommit ndrmare det lokala niringslivet och civilsamhallet tack
vare de dmsesidiga beroenden som har uppstatt.

En stor del av omstéllningen har handlat om att ga 6ver till digitala
arbetssétt. Pandemin har drivit fram en snabb digital utveckling
som annars hade kriivt en lingre tids utvecklingsarbete. Overgangen
till digitala distansmd&ten har inte bara méjliggjort bredare sam-
verkan utan ocksa féréndrat arbetssétten i grunden. Ett tydligt
exempel dr 6vergangen till distans- och fjarrundervisning i skolan.
Efter pandemin ar det viktigt att kommuner och regioner reflek-
terar over vilka digitala arbetssétt som bor bevaras och vidare-
utvecklas for att tillféra verksamhetsnytta ocksa i normallége.

Kommuners och regioners hantering av den langdragna pandemin
har bidragit till en avsevart hojd beredskap for nya pandemier. Nya
logistikkedjor har utvecklats fér provtagning, breddvaccinering
och inkop av bristmaterial. Beredskapslager har borjat etableras.
Viktiga lardomar har dragits om framgangsfaktorer och hinder vid
allokering av personal till kritiska verksamheter och hur kommuner
och regioner kan avlasta varandra i kris. Infor kommande kriser ar
det viktigt att kommuner och regioner tar tillvara gjorda lardomar
nir pandemiplanerna utvecklas.

3. Var uppmarksam pa det som eftersatts och atgarda
de brister som blivit synliga

Pandemin har forcerat fram viktiga utvecklingssprang i kommuners
och regioners verksamheter men ocksa kravt svara prioriteringar.
Mest behévande patienter och brukare har prioriterats pa bekost-
nad av mindre beh6vande, utvecklingsprojekt har satts pa paus
och verksamheter har kraftigt reducerats for att begrinsa smitt-
spridning. Pandemin lamnar oss med en rad eftersatta omraden
och svarbedomda langsiktiga hilsoeffekter. Vi har pekat pa ett flertal
omraden som kommuner och regioner behéver vara sérskilt vak-
samma pa.
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Inom hilso- och sjukvarden har vardatgéirder skjutits upp och det
finns tecken pa att diagnosticeringen har halkat efter nér patienter
undvikit att besoka varden. Verksamhetsprioriteringar och for-
dndrat patientbeteende kan ha gatt ut 6ver hilso- och sjukvardens
halsofrdmjande och férebyggande arbete. Inom dldreomsorgen
har hygienrutinerna stiarkts men hir krivs fortsatta insatser for
att etablera ett bittre skydd mot smittspridning. Inom skolan har
langa perioder av fjarr- och distansundervisning sannolikt skapat
ett kunskapstapp. Har beh6ver kommunerna vara beredda att
sétta in ytterligare kompensatoriska atgérder.

Idrottsféreningar har tappat medlemmar och ledare som behover
aterrekryteras. Flera kommunala och regionala kulturverksam-
heter behover en aterstart efter pandemin. Det giller inte minst
kulturskolorna som tappade manga elever under pandemin. Den
snabba digitala utvecklingen inom flera verksamheter kan ha
forstarkt det digitala utanforskapet och gatt ut 6ver IT-sékerhet
och satsningar pa digital infrastruktur. Vi behover ocksa vara vak-
samma pa hur den lokala demokratin har paverkats under en lang
period av digitala méten och en férandrad relation mellan fértro-
endevalda och tjinstepersoner.

De langsiktiga folkhélsoeffekterna kréver siarskild uppméarksamhet.
Den fysiska aktiviteten har minskat betydligt i vissa grupper, till
exempel pa grund av distansundervisning, krav pa social distans
vid dldreboenden och minskad aktivitetsniva i foreningslivet. Vi vet
att fysisk aktivitet férebygger sjukdom och psykisk ohélsa och det
ar viktigt att kommuner och regioner efter pandemin underléttar
for ménniskor att gora hdlsosamma val. Vi vet ocksa att patvingad
isolering dr en form av ofrivillig ensamhet som paverkar det psy-
kiska maendet starkt negativt. Mycket tyder pa att den psykiska
ohilsan har 6kat for flera grupper i samhaéllet. Det giller inte minst
personer i riskgrupp som har isolerat sig, men dven barn och unga
som fatt simre mojligheter att tréiffas inom ramen for skolans,
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kulturens och idrottens verksamheter. Nar pandemin &r 6ver blir
det viktigt att folja hur olika sociala erfarenheter paverkat den
psykiska héilsan i olika grupper av befolkningen. Har har kommuner
och regioner, men ocksa forskningen, en viktig uppgift.

4. Tydliggoér vad arbetsgivarrollen innebar i kris

Under pandemin har kommuner och regioner stéllts infor stora
utmaningar i sina roller som arbetsgivare. Kommuner och regioner
har behovt allokera personal till de mest kritiska verksamheterna,
Oka arbetstidsuttaget och samtidigt skapa forutsattningar for ett
nédrvarande ledarskap och virna arbetsmiljon. Infér kommande
kriser beh6ver kommuner och regioner tydliggéra vad arbetsgivar-
rollen innebér i kris.

En av de svaraste uppgifterna kommuner och regioner behovt
hantera dr att halla kritiska verksamheter igang trots extrem
belastning, h6g personalfranvaro och brist pa utrustning. Utifran
pandemins erfarenheter behéver kommuner och regioner se 6ver
sin kontinuitetsplanering och etablera tydliga principer for hur
personaldverflyttningar ska genomforas. Det finns ocksa skil att se
over hur de verksamhetsnira cheferna kan ges ett gott stod sa att
de kan ut6va ett hallbart och nirvarande ledarskap dven i en akut
kris. Narvarande chefer ir en forutséttning for att medarbetarna
ska fa en god arbetsmiljo, men medarbetarna kan ocksa behova
erbjudas sérskilda krisstod. Manga kommuner och regioner har
behovt arbeta aktivt for att stirka ledarskapet i kris. Har finns
manga viktiga lardomar att ta tillvara genom erfarenhetsutbyte.
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5. Vidta atgarder for att utveckla SKR
som medlemsarena

SKR:s medlemsnéatverk har kommit att fylla en sarskilt viktig
funktion under pandemin da medlemmarna haft ett 6kat behov
av erfarenhetsutbyte och samordning. Medlemmarna bor till-
sammans med SKR vidta atgirder for att tillvarata den positiva
utveckling som skett av ndtverksformen under pandemin. Det ar
viktigt att bibehalla kombinationen av fysiska och digitala moéten
och att tillvarata den stirkta samverkan mellan nétverk som
utvecklats. Det finns ocksa skél att frimja ett ndrmare samarbete
mellan nitverk som beror likartade sakomraden och d&ven mellan
nitverk for kommuner respektive regioner.

Nitverken dr organiserade pa olika sitt och tillimpar olika prin-
ciper for ansvarstagande och informationsdelning. Denna variation
behover i sig inte vara nagot daligt. Tviartom kan nétverkens fria
stillning och mojlighet till anpassade arbetssétt ha bidragit till deras
viktiga roll under pandemin. Samtidigt bor SKR och medlemmarna
overvaga vilka skillnader i arbetsséitt och organisation som ar moti-
verade utifran de olika fragor nitverken hanterar och de funktioner
som nitverkens medlemmar har. Det finns en outnyttjad potential
att fa ut mer av niatverksarbetet genom erfarenhetsutbyte och en
gemensam idé om hur ett effektivt nitverksarbete organiseras.

Bedémningar av reformbehov i den statliga
verksamheten

Arbetet som ligger till grund fér denna rapport har utgatt fran
kommuners och regioners erfarenheter och vi har inte haft till
uppgift att sarskilt granska statens insatser under pandemin. Men
en viktig aspekt avden kommunala och regionala erfarenheten
relaterar till statlig styrning och samverkan med statliga aktorer.

I detta avsnitt beskriver vi programberedningens bedémningar av
hur statliga aktorer kan utveckla sin styrning och samverkan med
kommuner och regioner i kris.
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En generell lirdom fran pandemin ir att osdkerhet om grund-
laggande forutsittningar har gatt ut 6ver handlingskraften hos
kommuner och regioner. Detta géller inte minst pa det ekonomiska
omradet. Hur skadlig ekonomisk osékerhet blir i kris relaterar

till graden av ekonomisk sarbarhet i kommuner och regioner. En
vilskott ekonomi dir det ocksa finns buffertar for oférutsedda
hindelser och kriser kan minska beroendet av att staten skjuter
till medel. Men med den intdktsbas kommuner och regioner har
idag ir det inte mojligt att skapa tillrackliga buffertar for att finansi-
ellt hantera en omfattande samhillskris som covid-19-pandemin.
Staten kommer att behova spela en aktiv roll vid liknande kriser
framover.

For att skapa forutséattningar for god statlig styrning i kris bor staten
utveckla sin styrning i normallége. Det handlar om reformbehov
som kommuner och regioner patalat linge, som att renodla den
statliga styrningen, forbattra samordningen och minska den admi-
nistrativa bérdan. Om sadana atgirder genomfors i normallége fri-
gors kapacitet fran kommuner och regioner att hantera en krisrela-
terad statlig styrning. Men det finns ocksa lirdomar fran pandemin
som bor ligga till grund for den statliga styrning som behdover ske
samtidigt som krisen pagar. Programberedningen efterlyser en mer
renodlad, samordnad, flexibel och tillitsbaserad styrning.

Bedémningar av reformbehov i den
statliga verksamheten

1. Infér en modell som garanterar lagstaniva
pa skatteintakter.

2. Etablera en princip om skyndsamhet vid beslut
om kostnadsansvar.

3. Reformera balanskravet .
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4. Minimera den administrativa bordan vid
riktade statsbidrag.

5. Koordinera statens styrsignaler.

6. Respektera beredningskravet.

7. Varna ansvarsprincipen.

8. Utveckla en starkt forfattningsberedskap for fredstida kris.

1. Infor en forutsdagbar lagstaniva for
skatteintakter i kris

Vi stéller oss bakom grundtanken i den sa kallade garantimodell
som foreslas i den statliga utredningen God kommunal hushall-
ning (SOU 2021:75). Med en sadan modell skulle staten pa ett
regelstyrt sitt ga in med ett garantibidrag som técker upp for
fallande skatteintékter vid djup ekonomisk kris. Med en statlig
forsakran om att tacka upp for fallande skatteunderlag skulle oron
for en kraftigt reducerad intéktsbas minska betydligt. Da minskar
ocksa risken for att kommuner och regioner haller igen pa ut-
gifterna och dir igenom bidrar till en fallande konjunktur.

For kommuner och regioner skulle det stora virdet av en garanti-
modell vara 6kad forutségbarhet. Darfor bor en sadan modell bygga
pa tydliga, transparenta och riksdagsférankrade kriterier for néir
modellen aktiveras och vilket belopp garantibidraget uppgar till.
Modellens grundprinciper behover vara stabila 6ver tid.

Under den inledande intensiva fasen av pandemin himmades
handlingskraften i kommuner och regioner av oro for kraftigt
minskade intékter fran skatter och avgifter. Farhagorna kom inte
att infrias, delvis pa grund av att skattebasen var mer stabil &n
vantat, delvis tack vare en serie regeringsbeslut om stora anslags-
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O0kningar. Men besluten ledde till en kraftig 6verkompensation till
kommuner och regioner. En garantimodell skulle 6ka triffsiker-
heten i anslagsgivningen.

2. Etablera en princip om skyndsamhet
vid beslut om kostnadsansvar

En lirdom fran pandemin och tidigare kriser ér att det har upp-
statt osdkerheter pa kostnadssidan i samband med att staten alagt
kommuner eller regioner att bygga upp nya storskaliga och kost-
samma verksamheter. Nir regeringen har dréjt med beslut om hur
kostnadsansvaret ska fordelas mellan staten och andra huvudmén
har det uppstatt en osikerhet, som i sin tur gatt ut éver effektiviteten
i uppbyggnaden.

For hélso- och sjukvarden har det oklara kostnadsansvaret inte
enbart varit en fraga om finansiering, utan ocksa av mer principiell
karaktir. Om verksamheten skulle finansieras med egna medel
hade det varit nodvindigt att utga fran den prioriteringsplattform
som hélso- och sjukvardslagen vilar pa. Med en sadan prioriterings-
princip hade det varit svart att motivera storskalig provtagning av
friska personer.

For att forebygga den hér typen av osikerhet i kris vore det dnskvirt
med en vil forankrad skyndsamhetsprincip som innebér att reger-
ingen ar skyldig att snabbt meddela beslut om hur kostnadsansvaret
ska fordelas i akuta kriser. Hur en sadan princip ska etableras ar
nagot som behover 6vervigas, men finansieringsprincipen bor
kunna fungera som inspiration.
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3. Reformera balanskravet

Vi foreslar att balanskravet reformeras sa att det mojliggor en
langsiktig ekonomisk planering for kommuner och regioner. Ett
reformerat balanskrav bor utga fran hur den enskilda kommunens
eller regionens ekonomiska utveckling utvecklats 6ver tid. Da ar
det viktigt att inte bara utga fran de finansiella resultaten, utan ocksa
hur skuldsittningen, likviditeten och soliditeten har utvecklats.

En lirdom fran pandemin, men ocksa tidigare ekonomiska kriser
och nedgangar, ar hur viktigt det &4r att kommuner och regioner
inte drar ner pa sina verksamheter och forstirker en vikande kon-
junktur. I sidana tider kan det mest ansvarsfulla vara att planera
for ett underskott. Balanskravets krav pa att aterstélla ett under-
skott inom tre ar riskerar att begréinsa den mojligheten. Balans-
kravet bor darfor goras mer flexibelt. Det ér inte &ndamalsenligt
att kommuner och regioner som har stirkt sin soliditet under lang
tid ska behova aterstilla balansen inom tre ar.

4. Minimera den administrativa bérdan
vid tillfalliga statsbidrag

I kris kan tillfélliga statsbidrag vara helt nédvindiga for att finansiera
nya och stora kostnader for kommuner och regioner. Nér riktade
statsbidrag behover anvindas i kris, ar det sarskilt viktigt att de ut-
formas sa att den administrativa bordan f6r kommuner och regi-
oner minimeras. Aterigen #r bidragen for breddvaccinering och
storskalig provtagning exempel pa statsbidrag som utformats pa
ett administrativt relativt enkelt sitt. Andra tillfdlliga statsbidrag
under pandemin har inte varit lika enkla. Tiden 4r en knapp resurs
ikris och toleransen ér lag for administrativt krangel i samband
med ansokan, rekvirering och aterrapportering av statsbidrag.
Staten behover alltid efterstrava administrativ enkelhet, men i
kris ar det sarskilt viktigt.
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5. Koordinera styrsignalerna

I kris ar det viktigare &n nagonsin att olika beslut fran de statliga
institutionerna dr samordnade och samstdmmiga. Svartolkad eller
motstridig information skapar forvirring och osékerhet som gar ut
over handlingskraften i kommuner och regioner. Staten behover
hitta mer effektiva vigar for att samordna sig innan beslut kom-
municeras till kommuner och regioner. Nér olika statliga aktorer
inte kommer 6verens, behover regeringen se till att det finns en
mekanism som s#kerstiller att enighet 4nda uppnas och att bud-
skapen utat dr unisona.

6. Respektera beredningskravet

Iregeringsformen' anges beredningskravet, som innebér att reger-
ingen ska inhimta upplysningar och yttranden fran kommuner och
regioner i den omfattning som behdovs. Lagstiftaren har ansett det
vara viktigt att drenden som ror kommuner och regioner bereds med
dem for att fa god kvalitet och effektivitet i besluten.

Var bedomning ar att regeringen hade kunnat nyttja mojligheten
till beredning i storre utstrickning 4n den gjorde, i synnerhet under
pandemins inledande fas. SKR har vil upparbetade kanaler och
strukturer med kommuner och regioner som innebér att férank-
ring och inhdmtning av synpunkter kan ske mycket snabbt. Tidig
beredning hade gett regeringen ett béattre beslutsunderlag, 6kat
effektiviteten i genomférandet och forbéttrat mottagandet i
kommuner och regioner.

Det finns ocksa goda exempel under pandemin da regeringen in-
hamtat synpunkter och verkat for ett partnerskap med kommuner
och regioner. Nar drenden har beretts i god ordning har kommuner

Not. 1 Regeringsformen 7 kap. 2 § om drendenas beredning.
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och regioner tidigt dragit at samma hall i hanteringen aven
uppgift, sa som vid breddvaccineringen. Statens beslut har blivit
mer vilgrundade och alla samhéllsnivierna har samarbetat for att
l6sa uppgiften. Nir beredningen istillet har uteblivit, drojt eller
hastats igenom, sa har viktig tid gatt till spillo i krishanteringen,
sa som vid uppbyggnaden av storskalig provtagning.

Om vi ska ta vikten av ldrande pa allvar bor beredningskravet
tillampas ocksa for Coronakommissionens slutbetdnkande.
Kommissionen konstaterade i sina slutsatser att om vissa avde
forslag som lamnats av tidigare kris- och katastrofkommissioner
genomforts, sa hade Sverige statt battre rustade &ven i denna kris.
Kommissionen har gjort bedomningar och lamnat foérslag med
potentiellt stor inverkan pa bland annat kommuners och regioners
verksamheter. De framatsyftande delarna i kommissionens be-
tdnkande behover ges en allsidig belysning av de samhéllsaktorer
som varit starkt involverade i pandemihanteringen. Utan att ta
stédllning till kommissionens enskilda férslag anser programbered-
ningen att betdnkandet bor remitteras.

7. Varna ansvarsprincipen

Liardomar fran pandemin visar tydligt att krishanteringen har
fungerat som bést nér ansvarsprincipen har tillimpats pa ett konse-
kvent sitt. Att det finns en stor enighet om ansvarsprincipen ar

en styrka for den svenska samhillsorganisationen. Men i krisens
verklighet uppstar ibland ovintade griansfall och det har inte alltid
varit sjilvklart vilken aktor som varit bast lampad att ansvara for
en fraga. Darfor ar det viktigt att i normala tider klargora vilka
ansvar och roller som giller for olika aktorer i kris.
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8. Utveckla en starkt férfattningsberedskap i kris

Varje kris dr i ndgon mening unik. De utmaningar som uppstar
gar ibland bortom vad lagstiftaren forestillt sig. Det dr ofta forsta
linjens personal som forst mérker att det dr svart, olampligt eller
rent avomojligt att handlai enlighet med det regelverk som ar
anpassat for normala situationer. Regering och riksdag har i
manga situationer varit lyhérda under pandemin och genomfort
andringar i lagstiftning mycket snabbt for att stodja och underlétta
krishanteringen. Men det finns ocksa exempel pa att regeringen
inte horsammat kommuners och regioners 6nskemal om regel-
indringar, vilket inneburit att atgirder som hade kunnat underlitta
pandemihanteringen har uteblivit.

Sverige har en sirskild forfattningsberedskap for krig och krigs-
fara, men den réttsliga beredskapen ir betydligt svagare nér det
giller att hantera fredstida kriser. Erfarenheterna fran pandemin
och tidigare kriser och katastrofer visar att det kan uppsta stora
behov av att tillimpa sérskilda bestimmelser dven vid fredstida
kriser. Det hade varit en fordel under pandemin med en storre for-
fattningsmissig beredskap att aktivera sidana bestimmelser. Det
tydligaste exemplet utifran vart arbete dr behovet av en ”ventil” i
socialtjdnstlagen vid extraordinira situationer.

30



Del 3

Programberedningens
lardomar och bedémningar

Utdrag ur rapporten Att Idra av en kris - Kommuners
och regioners ldrdomar fran covid-19-pandemin

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

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