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Sammanfattning
P& uppdrag av MSB har Mittuniversitetet, Risk och krisforskningscentrum

genomfort en oberoende utvardering av MSB:s hantering av Coronapandemin.
Syftet med utvarderingen var att undersoka hur val MSB har utfort det
krisberedskapsuppdrag myndigheten har att stddja berdrda aktorer under en
samhallsstorning och hojd beredskap. Vagledande for arbetet har varit MSB:s
onskan att fa kunskap om och rekommendationer for sin interna utveckling.
Utvarderingen omfattar perioden 31/1 2020-15/9 2021, och har utgéatt fran

foljande fragestallningar:

e Uppfyllde MSB de malsattningar som finns uppsatta for deras
samordnande uppdrag?

e Vilka utmaningar har MSB haft i sin samordnande roll under pandemin?
Hur har de hanterat dessa utmaningar?

¢ Vilka effekter har samordningen uppfattats ge upphov till av de olika

ingdende aktorerna?

Insamling av data har skett genom dokument och intervjuer samt MSB:s egna
utvarderingar. Under processen har vi haft kontinuerliga avstimningar samt en
workshop med MSB dar vi diskuterat bade inrikining pa studien och studiens

resultat.

Resultatet visar att MSB som samordnande aktor under Coronapandemin
stdlldes infor stora utmaningar. Coronapandemin gick utanfor det befintliga
krishanteringssystemets formaga, bade nar det géller resurser och kunskap,
vilket krdvde anpassning av krishanteringssystemet och dess aktorer. Vidare
bidrog definitionen av Coronapandemin som en halsokris till att MSB:s
samordnande uppdrag underordnades hilsosektorns ansvar for hélso- och
sjukvarden. Att krisen fick stora konsekvenser d@ven inom andra omraden i
samhallet, var ndgot som inledningsvis fick liten uppmarksamhet i férhallande
till hdlsokrisen. For MSB innebar det utmaningar i att bidra till samordning bland
aktorer som var ovilliga till samordning och andra som var ovana aktorer i
sammanhanget. Aven om MSB inledde en mangd olika samordnande aktiviteter
i inledningen av pandemin tog det tid att etablera strukturer for samordning och

MSB uppfattades otydliga i sin roll.



De lardomar som kan dras av utvarderingen ar att kriser som komplexa
problemsituationer tenderar att upphava de regler och normer som omgardar
sambhallets vardagliga agerande. Kriser dkar oférutsagbarheten och
foranderligheten i det redan komplexa krishanteringssystemet vilket kraver en
formaga att bade forsta krisens logiker och att anpassa sin verksamhet till nya
forhallanden. For en lyckad samordning kravs tillit mellan aktorer och en vilja att
bidra med resurser och tid for att uppna samordning och inriktning, nagot som
inte gar att uppna som enskilda enheter. En utmaning var inledningsvis att fa
natverket av ingdende aktorer att lyfta blicken och dela med sig av information
och att samverka med andra aktorer for en mer effektiv hantering av

samhallskrisen.

Var rekommendation ar att MSB mer aktivt bor tar del i tolkningsarbetet och
definitionen av krisen. Detta for att skapa en nationell inramning och gemensam
bild och forstaelse for hanteringen av krisens konsekvenser och darmed for
vikten av malsattningen med samordningen. Detta kan bidra till att skapa balans
mellan olika deltagande aktorer, sarskilt aktorer som kan komma att uppfattas
som mer perifera i forhéllande till det som utloser krisen. Det &r inte ovanligt att
hanteringen av krisens konsekvenser hamnar pa organisationer som inte tydligt
har en plats i det nationella krishanteringssystemet. Har skulle MSB kunna ta en

viktig roll for att snabbare lyfta in och samordna samhallets samlade resurser.

Forkortningar

ISF Inriktnings- och samordningsfunktion

LSO Lag om dndring i lagen (2003:778) om skydd mot olyckor
NSI Funktionen nationell samordning och inriktning

SKR Sveriges Kommuner och Regioner

SO Sarskild organisation
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Introduktion

Coronapandemin ar en av de allvarligaste samhallskriser som intréaffat i
modern tid. Den omfattning och det langvariga forloppet har satt det
svenska krishanteringssystemet pa harda prov. Att ta tillvara pa
erfarenheter fran hanteringen av Coronapandemin och dra lardomar infor
framtida kriser ar en utgangspunkt for denna utvardering som genomforts
pa uppdrag av Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (MSB).
MSB:s roll vid samhallsstorningar ar att stodja samhallets samlade
hantering vid samhallsstorningar som olyckor, kriser och krig. Utifran ett
helhetsperspektiv ska MSB verka padrivande for att behov ska tas omhand
pa ett samordnat och effektivt satt. MSB har darfor haft en viktig roll i
arbetet under Coronapandemin for att samordna ett stort antal offentliga

som privata aktorer pa olika nivaer.

Den hér utvarderingens malsattning ar att utgora ett stod i den fortsatta
utvecklingen av MSB:s formaga att agera samordnande vid
samhallsstorningar och kunna anvandas som underlag for utvecklingen av
hur MSB framover kan utvardera sin verksamhet. Den ska bidra till att
identifiera styrkor och forbattringsomraden samt ge en bild av MSB:s
formaga och agerande inom ramen fér pandemihanteringen utifran
myndighetens uppdrag. Utvarderingen ska vidare utmynna i

rekommendationer om hur myndigheten kan utveckla sin krishantering.

Utvarderingsperioden har avgransats i tid till tiden mellan 31 januari 2020
och 15 september 2021. Det har varit mgjligt att &ven inkludera en nagot

langre tidsperiod i delar dar det bedoms som relevant, vilket anges i texten.

Utvarderingen ar avgransad till en specifik del av MSB:s arbete och avser
MSB:s samordnande uppdrag enligt 7 § i myndighetens instruktion, att
stodja berérda myndigheters samordning av atgarder vid en kris eller vid
hojd beredskap. Det visade sig dock att det inte &r helt ldtt att dra gransen
for vad som ar MSB:s samordnande uppdrag i relation till MSB:s 6vriga
uppgifter. Det har sarskilt gallt gransdragningen mellan MSB:s
samordningsuppdrag och deras insatsverksamhet. I denna rapport berdrs
darfor saker som ligger i granslandet for vad som ingar i MSB:s

samordningsuppdrag enligt 7 § i myndighetens instruktion (Férordning



(2008:1002) med instruktion for Myndigheten for samhallsskydd och
beredskap). Resursmakling ar ett sdidant omrade som omnamns bade inom
ramen for MSB:s insatsverksamhet (se MSB, 2023) och i termer av
resurssamordning som ingar i myndighetens samordningsuppdrag (§7
“effektivt anvanda samhallets samlande resurser"). Oavsett var vi valjer att
placera MSB:s arbete med resurser har det varit ett omrade som under
Coronapandemin visat sig krdva en hog grad av samordning och finns
darfor med i olika grad i foreliggande rapport. Nagot som ocksa paverkat
vart val av vad som ska inkluderas i rapporten beror av vad som lyfts fram
i vara diskussioner med MSB, samt av saval externa som interna aktorer
inom MSB (dér det inte alltid funnits en samsyn kring fragan). Vi har
darfor valt att inkludera sddant som olika aktorer uppfattat inga i MSB:s

samordnande uppdrag.

[ uppdraget framgar vidare att utvardera effekter av MSB:s samordning.
Det ar svart att faststalla orsakssamband mellan MSB:s aktiviteter och
effekter kopplat till uppdraget da det bade handlar om méangder av
aktiviteter over tid och att resultaten i form av 6kad samordning dven ar
beroende av andra aktorer i systemet. Vi har darfor valt att vardera effekter
utifran teorier om nétverksstyrning och hur MSB som en samordnande

aktor kan agera for att bidra till 6kad samordning.

Trots att utvarderingen ska fokusera MSB:s agerande har vi dven valt att
inkludera vissa externa forutsattningar for samordningsuppdraget. For att
forsta MSB:s arbete som en del i det svenska krishanteringssystemet har
aspekter som hur pandemin ramades in som kris samt hur uppdragen till
MSB och andra samverkande myndigheter utformades fran
Regeringskansliet beaktats da det var forutsattningar som fick stor
inverkan pa MSB:s mdéjligheter att utfora sitt samordnande uppdrag. I
analysen har en kontextualisering gjorts for att satta resultat, forslag och

rekommendationer i ett storre sammanhang.

Under processen har det beslutats om forandringar i de férordningar som
reglerar den svenska beredskapen. Dessa har inte legat till grund, varken
for syfte, fragestallningar eller tidig analys av insamlat material och

kommer endast i undantagsfall att hanteras i rapporten da studien



genomfordes innan dessa dokument fanns. Men dér det varit relevant har

vissa nya begrepp anvénts, vilket da kommenteras i texten.

Syfte

Syftet med utvarderingen ar att undersoka hur val MSB har utfort det
samordningsuppdrag myndigheten har enligt 7 § Forordningen
(2008:1002) instruktion for Myndigheten for samhallsskydd och beredskap.
Forordningen tydliggor att MSB ska stodja berérda myndigheters
samordning av atgarder vid en kris eller vid hojd beredskap. Myndigheten

ska se till att berorda aktorer under sadana forhallanden far tillfalle att:

e samordna atgarder,

e samordna information till allmanhet och medier,

o effektivt anvanda samhallets samlade resurser och internationella
forstarkningsresurser, och

e samordna stodet till centrala, regionala och lokala organ i fraga om

information och lagesbilder.

Myndigheten ska bista Regeringskansliet med underlag och information av
betydelse for myndighetens ansvarsomrade i samband med allvarliga

olyckor och kriser samt under hdjd beredskap.

Med detta som utgangspunkt utgar utvarderingen fran foljande

fragestallningar:

e Uppfyllde MSB de malsattningar som finns uppsatta for deras
samordnande uppdrag?

e Vilka utmaningar har MSB haft i sin samordnande roll under
pandemin? Hur har de hanterat dessa utmaningar?

e Vilka effekter har samordningen uppfattats ge upphov till av de
olika ingdende aktorerna?

e Vilka lardomar kan MSB ta med sig fran samordningen under

pandemin for att utveckla sin verksamhet?

Disposition
Rapporten ar disponerad pa foljande satt. Forst beskrivs kort det svenska

krishanteringssystemets grundldggande principer och gemensamma



grunder, dédrefter MSB:s mandat, roll och funktion. Dérefter presenteras de
teoretiska utgangspunkter som anvants i analysen av MSB:s samordnande
roll under pandemin. Darpa presenteras de metoder som anvéants i
utvarderingen samt analysmetoder som beskriver hur vi analyserat
insamlade data Avsnittet avslutas med en metoddiskussion. I de tva
foljande kapitlen redogors for MSB:s centrala aktiviteter under pandemin
januari 2020 — september 2021. MSB:s tillhandahallna dokument ligger till
grund for dessa delar. Darefter foljer resultatredovisningen och analysen av

insamlade data, samt utvarderingens slutsatser.

Det svenska krishanteringssystemet

I detta avsnitt presenteras grunden for den svenska krishanteringen.
Kapitlet ar indelat i tva avsnitt, ”Grundlaggande principer” och "MSB:s
mandat, roll och funktion”. Den forsta delen berdr det svenska
krishanteringssystemets och avser att tydliggora det arbetssatt som ligger
till grund for MSB arbete. Avsnittet omfattar de tre grundprinciperna samt
den nationella praxis for krishantering som presenteras i ”Gemensamma
grunder for samverkan och ledning vid samhallsstorningar”. Darefter foljer
ett avsnitt som visar pa MSB:s organisation och funktion i

krishanteringssystemet.

For att forsta MSB:s samordningsuppdrag kan det ocksé vara bra att forsta
skillnaden mellan samordning och samverkan. I Gemensamma Grunder
for samverkan och ledning vid samhallsstérningar (MSB777, s. 20)

definieras begreppen pa foljande satt:

Samordning dr anpassning av aktiviteter och delmal sa
att tillgangliga resurser kommer till storsta mojliga nytta.
Samordning ar en effekt av ledning och/eller samverkan
hos de resurser som hanterar samhallsstorningar.
Samordning handlar om att aktorer inte ska vara i vagen
for varandra, och hjédlpa varandra dar det gar.

Samverkan ar den funktion som, genom att aktorer
kommer 6verens, dstadkommer inriktning och
samordning av tillgangliga resurser.

10



Grundlaggande principer

Den svenska krisberedskapen bygger pa ansvar och samverkan och att
berorda aktorer (offentliga som privata) vid en samhallsstorning tar ansvar
for sin verksamhet, samt att de har ansvar att samverka med varandra. Det
ar nagot som finns inbyggt i den svenska forvaltningsmodellen och i
krisberedskapssystemet. Det svenska politiska systemet kannetecknas av
att regeringen fattar kollektiva beslut, bestar av oberoende myndigheter
och pa lokal och regional niva finns ett starkt lokalt sjalvstyre. Detta
innebar att regeringen genom direktiv styr myndigheterna men att
ansvaret for att tolka lagar och regler samt hur sjalva genomfoérandet ska ga
till ligger hos myndigheten. Det innebér dven att de regionala och lokala
nivaderna har ett forhallandevis stort ansvar som aktorer i den svenska
forvaltningen och ddarmed i krishanteringssystemet. Samma principer
galler vid krissituationer. Kriser beror ofta flera, och ibland alla, sektorer

och omraden i samhallet och har darfor en gransoverskridande karaktar.

Systemets uppbyggnad gor att det finns krav pa, samt att det uppstar
behov av, samordning mellan berorda aktorer vid hantering av
samhallsstorningar. Aktorerna behover darfor kunna arbeta tillsammans i
olika och varierande konstellationer, beroende pa vad som hént, hur
utdragen handelsen ar och med utgangspunkt i olika regelverk m.m. som

kan vara relevanta i den uppkomna situationen.
Grundldggande principer inom krisberedskapen ér:

e Ansvarsprincipen — att den som har ansvar for en verksamhet i
normala situationer ocksa har motsvarande ansvar vid storningar i
samhallet. Aktorer har dven ett ansvar att agera i osdkra lagen. Den
utokade ansvarsprincipen innebar att aktorerna ska stodja och
samverka med varandra.

e Narhetsprincipen — att samhallsstorningar ska hanteras dar de
intraffar och av de som &r narmast berérda och ansvariga.

e Likhetsprincipen — att aktorer inte ska gora storre forandringar i
organisationen an vad situationen kraver. Verksamheten under
samhallsstorningar ska fungera som vid normala forhallanden, sa

langt det ar maojligt.
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Det geografiska omradesansvaret kompletterar de grundlaggande
principerna. I det svenska krishanteringssystemet finns strukturer for
samordning pa flera nivaer. Pa varje niva finns det en geografiskt
omradesansvarig aktor som ska verka for inriktning och samordning inom
sitt ansvarsomrade. Kommunerna utovar det geografiska omradesansvaret
pa lokal niva och lansstyrelserna pa regional niva. Det geografiska
omradesansvaret pa nationell niva utdvas av regeringen med stod av
Regeringskansliet och de centrala myndigheterna. Medan regeringens
ansvar i forsta hand avser strategiska fragor, ligger ansvaret for taktiska
och operativa atgarder pa de centrala myndigheterna. Regeringen har
sarskilt uppdragit 4t MSB att stodja samordningen av berérda
myndigheters atgarder vid en kris eller vid hojd beredskap (7 § Forordning
(2008:1002) med instruktion for Myndigheten f6r samhallsskydd och
beredskap).

Gemensamma grunder

Utover statens reglering av MSB:s uppdrag styrs arbetet ocksa av
etablerade rutiner f6r hur samverkan ska ga till genom “Gemensamma
grunder for samverkan och ledning vid samhallsstorningar”.
Gemensamma grunder ar en nationell praxis for hur krishantering bor
bedrivas och bestar av etablerade och 6verenskomna arbetssatt for
aktorsgemensamt arbete som ska anvandas vid samhallsstorningar.
Viagledningen beskriver vikten av att forbereda ett aktorsgemensamt
agerade i vardagen och att agera tillsammans pa ett strukturerat och
likartat satt, exempelvis att anvanda befintliga strukturer, samt att utveckla
fordjupade former for aktérsgemensam hantering (ingen aktor dger krisen

exklusivt, alla kan ha en roll i hanteringen).

Som stdd vid hantering av samhallsstorningar tar “Gemensamma grunder”
upp utgangspunkter, forhallningssatt och arbetssitt pa ett overgripande
sdtt som visas i Figur 1. Syftet ar att skydda samhallets funktioner vid
kriser och riktar sig till alla aktorer som har ett ansvar for eller kan bidra till
att hantera samhallsstorningar. Med aktorer menas offentliga, privata och
ideella organisationer. Det kan vara kommuner, landsting, myndigheter,
frivilliga organisationer, foretag eller spontana sociala natverk.

(Gemensamma grunder, sid 9)
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Gemensamma grunder for samverkan och ledning vid samhallsstérningar

Utgangspunkter Foérhallningssatt Arbetssatt
Det skyddsvarda Helhetssyn Aktérsgemensamma former
Identifiera brister Perspektivforstielse Helhetsmodellen
Aktorsgemensamt sprak Manniskors samspel Teknisk samordning
Den svenska modellen Medvetet beslutsfattande Informationsdelning
Tid, proaktivitet, samtidighet Lagesbilder
Kriskommunikation Kunskap, 6vning, larande

Overgripande syfte: Att skydda samhillets funktioner vid kriser
Vagledning till aktorer for att underlatta aktorsgemensam inriktning och samordning

Figur 1: Sammanfattning av Gemensamma grunders innehall och syfte.

Intressant for denna studie ar framfor allt de aktérsgemensamma formerna
for inriktning och samordning och Inriktnings- och samordningsfunktionen
ISF. Att arbeta aktorsgemensamt forutsatter att alla aktorer kan agera i

gemensamma former. I ISF handlar dessa formar om att:

e Organisationer ska ha formaga att inratta ISF
e Bestar av utsedda representanter
e Aktorer traffar 6verenskommelser om inrikining och samordning

e Halls ihop av geografiskt ansvarig aktor

Under pandemin inrattades ett antal ISF:er, och @ven andra méten som i
efterhand skulle kunna definieras som ISF, trots att deltagarna kanske inte

uppfattade det s, just da.

MSB:s sarskilda uppdrag fran regeringen

MSB:s samordnande roll kom under pandemin att utokas och utéver de
stadigvarande reglerade operativa uppgifterna gav regeringen genom
sdrskilda regeringsbeslut MSB tio regeringsuppdrag och operativa
uppgifter med koppling till pandemin. Vissa av dessa uppdrag kom att
uppfattas “Overlappa” uppdrag som gavs till andra myndigheter:

1. 19 mars 2020: information till allménheten med anledning av

utbrottet av det nya coronaviruset.
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2. 30 april 2020: att bista med transporter och logistik avseende
skyddsutrustning och annan materiel till f6ljd av Covid-19.

3. 8juli 2020: att ta fram en plan infor eventuella nya utbrott av
Covid-19.

4. 10 sep 2020: att gora en behovsanalys avseende personlig
skyddsutrustning till samhallsviktig verksamhet.

5. 5nov 2020: att samordna, stiarka och utveckla
kommunikationsinsatserna riktade till allmé@nheten med anledning
av coronapandemin (till Folkhdlsomyndigheten, Lansstyrelserna
och MSB).

6. 26 nov 2020: samhaéllskonsekvenser utifran olika
smittspridningsscenarier.

10 dec 2020: information till allménheten via sms.

17 dec 2020. att genomfora nationella informationsinsatser om
vaccination mot Covid-19 (till Folkhdlsomyndigheten,
Lakemedelsverket, MSB och Socialstyrelsen), framst med fragor
som ror missinformation, desinformation och ryktesspridning om
vaccination mot Covid-19.

9. 22 dec2020: att vidta ytterligare atgarder for att 6ka andelen
anstédllda som arbetar hemifran

10. 11 mars, 2021: Uppdrag till Socialstyrelsen och MSB géllande

eventuellt 6verskott av skyddsutrustning.

Négra av dessa dr av sdrskilt intresse for denna utvardering namligen

uppdragen 1, 3, 5, 7 och 8.

Uppdragen ar relaterade till kommunikation, information och
samordning, dvs. att informera allménheten med anledning av utbrottet
av det nya coronaviruset, att samordna, starka och utveckla
kommunikationsinsatserna riktade till allmanheten med anledning av
Coronapandemin, samt att genomfora nationella informationsinsatser
om vaccination mot Covid-19. MSB fick d@ven i uppdrag att ta fram en

plan infor eventuella nya utbrott av Covid-19.

MSB:s operativa krishantering sker vanligtvis i den operativa avdelningen,
men i samband med mer omfattande samhallsstorningar, kan en sarskild

organisation (SO) etableras, vilket skedde under pandemin.

14



Organisation i vardagen respektive sarskild
organisation

MSB bedriver kontinuerligt operativt arbete, bland annat for att
uppratthalla aktuell lagesbild, stddja samordning kring olika fragor, och
genomfora stodinsatser nationellt och internationellt. Vid handelser i
samhallet som ar sa omfattande eller allvarliga att MSB:s resurser maste
organiseras, ledas och anvandas pa sarskilt satt, kan under en begransad
tid en SO etableras med fokus pa hantering av handelsen. I samband med
att MSB fick indikationer om att ett coronavirus borjade spridas etablerades
den 31 januari 2020 en sddan SO. Detta for att sdkerstélla en skraddarsydd,
skalbar, flexibel och 6vad organisation som anpassas utifran de krav som
en samhallsstorning medfor. Syftet med en SO ar att sdkerstalla en
samordnad och strukturerad myndighetshantering som bidrar till att

uppratthdlla samhallets sdkerhet.

De funktioner som vanligtvis ingar i en SO speglar MSB:s operativa
uppgifter vid samhallspafrestningar och ska sarskilt verka for att uppna
MSB:s uppdrag vid samhallsstorningar: att arbeta proaktivt och
forberedande for att skapa 6kad beredskap pa nationell niva. Under

Coronapandemin fick SO i uppdrag att:

e verka for nationell samordning och inriktning av kritiska
fragestallningar for samhallets samlade hantering samt makling och
prioritering av resurser.

e stddja berdrda aktorer med kompetens och materiel for att
sdkerstdlla en effektiv och samlad hantering samt verka for att
samhallets samlade resurser omhéandertas effektivt.

e stddja samordning och informationsutbyte mellan berérda: aktorer
for att sakerstélla samhallets samlade hantering. Till det hor att MSB
ska verka for att information och kommunikation riktad till
allménheten ar korrekt, relevant och samordnad. MSB:s externa
kommunikation ska svara mot allmanhetens informationsbehov och
utga fran myndighetens uppdrag.

e f6lja handelseutvecklingen i Sverige och internationellt och

kontinuerligt genomfoéra analyser pa kort och lang sikt.

15



Under stora delar av Coronapandemin har SO:en varit aktiverad.
Sammanlagt har 128,2 arsarbetskrafter varit schemalagda i SO:en under

perioden januari 2020 fram till och med augusti 2021.

Funktionen for nationell samordning och inriktning
Funktionen nationell samordning och inriktning (NSI) har varit central i
MSB:s operativa hantering av Coronapandemin inom myndighetens SO.
Enheten for operativ ledning (fr.o.m. 2022-01-01 ”Enheten f6r samordning
och inriktning”) inom den operativa avdelningen har férvaltningsansvar

for NSI-funktionen i samband med inrattande av en SO.

NSI:s roll har varit att na ett samlat statligt agerande och pa sa satt
upprétthalla tillit och fértroende for myndigheters atgarder samt
sdkerstalla att samhallets funktionalitet kunnat uppratthallas. For att
mojliggora ett samordnat agerande under pandemin har NSI varit
drivande i det aktorsgemensamma samordnings- och inriktningsarbetet pa
nationell niva, bland annat genom att sammanfora aktorer vid regelbundna
samverkansmoten med olika aktorer, t.ex. bevakningsansvariga
myndigheter, lansstyrelser, SKR samt andra aktorer utifran uppkomna
behov. Syftet har bl.a. varit att dela ldgesbilder, reda ut fragestallningar
mellan aktorer, diskutera behov, sdkerstdlla en gemensam inriktning, och

skapa forstdelse for olika aktorers arbete.

Tidigare forskning, perspektiv och
begrepp

Tidigare forskning om storre samhallskriser, likval som rapporter som
studerat Sveriges hantering av Coronapandemin, visar att vissa problem &r
aterkommande. Nar en storre samhallskris intraffar ar det ofta de
myndigheter inom vilkas omrade krisen intraffar som aktiveras och
hanterar krisen. Krisen omvand]las till ndgot hanterbart inom ramen for
deras ansvarsomrade och geografiska omrade (Oscarsson & Danielsson,
2018). Enligt narhetsprincipen bor arbetet utforas sa niara den intraffade
krisen som mgjligt och s& langt majligt enligt verksamhetens normala
rutiner. Under pandemin krdvde detta en omfattande samverkan da
pandemin hanterades av ett stort antal offentliga myndigheter savil som

privata verksamheter. Coronapandemin fick en sa omfattande paverkan pa
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sambhallet att flera verksamheter fick lagga om sin verksamhet och vissa
fick aven stanga ner, vilket bland annat ledde till 6kad stress, oro och
arbetsborda hos drabbade verksamheter (Olausson et al. 2021, Olausson et
al., 2022), men ocksa stora behov av samordning av bade materiel och

andra resurser, till exempel kommunikation.

Tva viktiga begrepp i den hér utvarderingen ar hilsokris och samhillskris.
Coronakommissionen konstaterar i sin rapport, att regeringen i mars 2020
menade att de “hade tva olika kriser att hantera, dels en
samhallsekonomisk kris, dels en halsokris”, och att dessa kriser hade delvis
olika forlopp (se Coronakommissionens rapport SOU 2022:10 sid. 346).
Kriser tolkas ofta utifran det som utldser krisen, t.ex. skogsbrand,
oversvamning eller parasiter och relateras till det ansvar som en
insatsorganisations verksamhet har att hantera (Danielsson, 2021;
Oscarsson, 2021). De vidare konsekvenserna kommer dock inte alltid upp
till ytan da den utlosande krisen ofta far allt fokus. Men hanteringen av
kriser kan under lang tid fortga hos manga, bade offentliga och privata
aktorer, langt efter att intresset for det som utlost krisen klingat av. Dessa
aktorers krishantering ar ofta avgorande for att uppratthalla samhallets
funktionalitet och vidare utveckla férmagan att hantera framtida kriser. For
att fa forstaelse for samhallets totala forméga att hantera kriser finns behov

av att dven samordna ageranden som utdvas i krisens periferi.

Under Coronapandemin tolkades krisen av flera olika aktorer. Detta
gjordes exempelvis genom de uppdrag som regeringen gav till
myndigheter. Baserat pa tolkning att det framfor allt var en hélsokris lyftes
Folkhalsomyndigheten och Socialstyrelsen fram som ansvariga
myndigheter (Danielsson & Ohman, 2021). Men som framkommer bade i
Coronakommissionens rapporter och andra utvarderingar kom pandemin
att omfatta stora delar av samhaéllet dar kommuner och privata
organisationer fick sta for en stor del av hanteringen (exempelvis skolor,
butiker, transporter, dldreomsorg) (Coronakommissionen “Sverige under
pandemin”, SoU 2021:89; 2022:10, Uppsala kommun, 2021; Radestad,
Blomstrand, Narby, Koraeus & Deschamps-Berger, 2020).

For att 0ka forstaelsen for MSB:s samordnande roll vid samhallskriser lyfter

vi nedan fram nagra teorier och begrepp som vi kommer att anvanda i
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analysen av MSB:s arbete under Coronapandemin. Vi anvander
systemteori fOr att sdtta in MSB arbete i en kontext, natverksperspektivet
for att forstd MSB:s roll i krishanteringssystemet och det interaktionistiska
perspektivet for att ge inramning och tolkning, samt for att forsta MSB:s
forutsattningar men ocksa de majligheter och utmaningar myndigheten

hade att genomfora sitt uppdrag.

Systemteoretiska utgangspunkter

System och systemiskhet har kommit att knytas ndra samman med
informations- och kommunikationstekniken, da systemanalys dr beroende
av omfattande informationsbehandling. Men det dr missvisande om
”systemsamhallet” helt forknippas med den informationstekniska
utvecklingen. Det bor noteras att ”systemiskhet” har betraktats som en
ofrankomlig egenskap hos industrisamhallet i stort sett fran dess
begynnelse. Redan for ungefar hundra ar sedan gjordes en analys av

svarigheten att styra och ta ansvar for systemen.

I det allmanna sprakbruket, liksom i stora delar av den vetenskapliga
litteraturen, anvands ordet system frikostigt och med blygsamma krav pa
precision (Grofse, 2023). Generellt sett bildar tre huvudsakliga element —
komponenter, interaktioner och omgivning — tillsammans en form av
helhet. Det som ‘binder’ ihop element till ett system &dr en gemensam
namnare, som kan vara gemensamma egenskaper eller att utfora en
gemensam process. Krishanteringssystemet kan darfor ses som ett system
som hanterar kriser. En mycket forenklad beskrivning av ett system som

utfor en sddan process kan ses i Figur 2.

Input Output
g[ System A

Figur 2: Enkel beskrivning av ett system

En ofta citerade mening ar att ‘ett system dr mer dn sina delar’ vilket ofta
refererar till majligheten att astadkomma béttre resultat genom ett

gemensamt agerande. Detta gemensamma agerande kraver dock att alla
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komponenter agerar inom sina ramar mot samma mal, vilket i sin tur

nddvandiggor en form av styrning som bedomer output och som, efter en
form av resonemang, implementerar andringar i input (Figur 3). Exempel
for detta dr automatiserade processer, tex. bilens hastighetshallare eller ett

uppvarmningssystem.

Input Output
0 [ System 0

Control

Figur 3: Enkel beskrivning av ett aterkopplande system

I grunden ar det alltsa information och informationsutbyte som haller ihop
alla system. Den genomgaende fragestallningen ar huruvida information
finns tillganglig och “hamnar rétt” och om aterkopplingarna fungerar som
de borde: mellan input och output, mellan avsikt och resultat, mellan

styrande och styrda system.

En vasentlig uppgift ar att definiera vad som utgor systemet och var
granserna kan ses for systemets agerande. I samband med att definiera
system och systemgréanser, métbarhet av systemegenskaper och beteende
samt styrning av olika typer av system kom matematikern Wiener (1967)
fram till tre typer av systemiska problem: “The single-brain problem”, med
vilket menas problem som involvera en person, sa som hjarnforskning.
Dessa problem &r hanterbara. Den andra typen, “The two-brain problem”,
som involvera tva personer, exempelvis i en utbildningsrelation ar svara att
16sa. Slutligen " The many-brain problem” som involvera manga personer,
sa som samhallsproblem, ar olosliga. Det dr den tredje typen av problem

som analyseras i denna utvardering.

Utover de enkla och aterkopplande system som beskrevs ovan,
kannetecknas andra system i samhallet av en allt hogre niva av
komplexitet, fran mekaniska och aterkopplande system med en lag niva av
komplexitet till manskliga, sociala och transcendentala system med en hog

niva av komplexitet (Boulding, 1985).
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Att systemen dr komplexa innebar bland annat att de dar uppbyggda av ett
stort antal ssmmankopplade komponenter, som kan anpassa sitt beteende
(se Grofse, 2023). Anpassningsformaga och -kapacitet pd komponentniva,
som ocksa kan forstas som sjalvorganisation i ndtverket, innebar att dessa
komponenter eller aktorer ldr sig av sina erfarenheter fran samspelet med
andra och omgivningen. Sa utvecklas deras agerande med tiden, vilket i sin
tur kan leda till ett ovantat eller plotsligt uppkommet (eng. emergent)
beteende pa systemniva, vilket ofta innebar att systemprocessen inte
levererar resultat som hade forvantats. Darfor podngteras att styrning av
komplexa system behover ha en formaga att forsta anpassningsprocesser
samt att hantera friktioner, missforstand och malkonflikter for att halla
systemet i ett stabilt tillstand, dvs. dar systemprocessen ger tillforlitliga

resultat.

Ett komplext system i samhallelig kontext ar ofta ett system-av-system,
som ar en samling uppgiftsorienterade eller dedikerade system som
sammanfor sina resurser och mdgjligheter for att skapa ett nytt, (dnnu mer)
komplext system som erbjuder mer eller annan funktionalitet och
prestanda dn vad som kunde hérledas genom summan av de ingdende
systemen, exempelvis gdllande krishantering och civilt forsvar. Detta
pastadende betonar det avsiktliga beslutet av delsystem att samarbeta mot
ett gemensamt syfte. Ett system som dr en komponent i ett sddant system-
av-system dr dock samtidigt ett delsystem till ett annat system, vilket
kraver samarbete fOr att anpassa strategiska mal i policyer, gemensamma
standarder for granssnitt mellan systemen och specifika mal och medel for
drift och utveckling av det gemensamma néatverket, som representerar
strukturen av ett sddant system-av-system. Figur 4 illustrerar

sammanhanget mellan olika system och subsystem.

Det har papekats att ett styrsystem ar minst lika komplex som det systemet
som styrning avser (Ashby, 1956). Systemisk styrning, till exempel genom
former av nitverksstyrning (se avsnitt nedan), ar alltsa ett mangfacetterat
och rekursivt koncept som involverar ett fler-niva governance-system som
utgor kopplingen mellan styrning, forvaltning och ledarskap inom ramen

for riskstyrning och krishantering.

20



Regering & Nationella and Internationella Regelverk

v

<Systemisk Styrning av det Svenska krishanteringssystemet>

Myndigheter

Samhallsviktiga
verksamheter &
resurser

o

Sambhallskritisk
infrastruktur

Regional
koordination

Foretag

Lokalstyrning

Foreningar,
Hushall & Individer

Figur 4: Olika aktorer som ingar i krishanteringssystemet

MSB:s samordnande roll ur ett
natverksperspektiv

For att forsta MSB:s roll som samordnande aktor i krishanteringssystemet

och mojligheter att genomfdra sitt uppdrag behover vi satta MSB:s roll i

relation till den politiska kontext de verkar i. Vi utgar fran natverksteorier

som riktar fokus pa politisk styrning och samverkan i formulering och

genomforandet av politik. Detta perspektiv speglar en internationell trend

de senaste decennierna mot 6kad involvering av flera aktorer i det politiska

beslutsfattandet och som tidigare forskning brukar bendmna med det

engelska begreppet governance dér natverksstyrning utgér en komponent.
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Grundldaggande handlar natverksstyrning om att flera samhallsaktorer
deltar i de olika delarna av den politiska processen for att gemensamt
hantera politiska utmaningar i samhallet (Rhodes, 1996; Serensen &
Torfing, 2018). Det ar dock sallan natverksstyrning forekommer i en
renodlad form utan den kan utgora en av de strategier staten anvander for
att styra. Natverksstyrning innebar ett sitt att se pa politiska processer som
skiljer sig fran en mer hierarkisk styrning. Utgangspunkten ar att
samverkan sker pa frivillig grund och horisontellt mellan aktdrer som
tillsammans kan saval initiera, besluta som genomfdéra politik (Torfing &
Triantafillou 2011, s. 4). Dock sker samverkan oftast i formaliserade
processer dar aktorerna samverkar i etablerade konstellationer. En
utgangspunkt for natverksstyrning har varit en insikt om att staten inte
sjdlv besitter alla resurser. I stéllet behover resurser mobiliseras och
samordnas fran saval offentliga som privata aktorer och fran olika sektorer
i samhallet for att hantera allt fler komplexa samhallsproblem. Detta ar
nagot som aven ligger till grund for det svenska krishanteringssystemet.
Utan samverkan riskerar atgarder inom en sektor att motverkas av

atgarder i en annan.

Krishanteringsomrdadet ar ett omrdde som, beroende pa krisens art, beror
manga sektorer i samhallet och som darfor kraver samordning. Natverk
kan ses som ett satt for aktOrer att nd sina mal genom att minska
transaktionskostnader och informationsasymmetrier. I den klassiska
litteraturen om policynétverk beskrivs vikten av sjdlvorganisering som ett
satt att skapa legitimitet for samverkan och vilja till agerande (Rhodes 1996;
Serensen & Torfing 2005). Genom samverkan kan aktorer med skilda
infallsvinklar pa en fraga motas och déarigenom fa en 6kad forstaelse for
varandras olika behov och forutsattningar. Samverkan férvéntas skapa
grund for langsiktiga relationer som kan bidra till tillit och underlattande

av gemensam hantering.

Det finns en forvantan om att denna form av styrning ska bidra till
engagemang och anpassningskapacitet hos implementerande aktorer for
att samhallet darigenom mer effektivt ska hantera komplexa och
snabbforanderliga forhallanden (Torfing & Triantafillou 2011, s. 3). I ett
krishanteringssystem blir en sidan formaga central och i det svenska

krishanteringssystemet forvantas samordning ske mellan saval offentliga

22



som privata aktorer och mellan olika nivaer. Formagan hos administrativa
system att agera utifran osdkerhet och agera flexibelt vid situationer av kris
och katastrofer brukar beskrivas genom begreppet resiliens eller
anpassningskapacitet (Sarker et.al., 2019). Det kan handla om att anpassa
sig till snabbt dndrade férhéallanden och med en organisatorisk flexibilitet.
Det innefattar dven en forméaga att klara av och hantera den stress som
uppkommer vid ovantade handelser (Salehi et.al., 2020). God
anpassningskapacitet ar darfor central for krishanteringen och i ett
natverksperspektiv handlar det om hantering inom och mellan

organisationer.

Aven om samverkan i nitverk forvintas ske pa frivillig grund finns ofta en
samordnande aktor som i forskningslitteraturen brukar betecknas
metagovernor, vilket kan liknas med MSB:s roll i krishanteringssystemet.
For MSB handlar det samordnande uppdraget om att “...se till att berérda
aktorer [...] far tillfdlle att samordna...” (7§ i Forordning (2008:1002) med
instruktion for Myndigheten for samhallsskydd och beredskap)) dar MSB
agerar som den samordnande aktdren. Den forviantade effekten av
samordning i en krissituation &r att nd gemensam inriktning for att pa ett
mer Overgripande plan bidra till att skydda samhallets funktioner vid en
kris (PM, MSB:s operativa uppdrag, oktober 2021). Det handlar dock inte
om en aktor som har mandat att besluta 6ver de andra aktorerna. En
samordnande aktor dr ofta en representant for staten och forvantas, till
skillnad fran den mer traditionellt hierarkiska, agera medaktor och utdva
vad som kan kallas ett interaktivt ledarskap (Serensen & Torfing, 2018).
Den samordnande aktoren har darfor snarare rollen att underlatta, leda och
vagleda de andra aktOrerna till samordning kring en mer specifik fraga
(Torfing & Triantafillou 2011, s. 2). Samtidigt kravs en
problemlosningskapacitet for att natverken ska vara effektiva och dar har
den samordnande aktoren har en viktig roll i att bidra till att de deltagande
aktorerna kommer fram till 16sningar. En férvantan som finns pa
natverksprocesser ar att de ska bidra till 6kad legitimitet hos de deltagande
aktorerna och darigenom en okad vilja att genomfdra de beslut som
kommer ut ur processerna (Borzel & Panke 2008, s. 164). Den samordnande
aktoren har darmed en viktig roll for att skapa legitimitet for natverkandets

betydelse och de ataganden som deltagarna kommer fram till.
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Det finns en hel del utmaningar med denna form av styrning. En
aterkommande kritik handlar om svarigheter till ansvarsutkravande och en
risk for att politiskt laddade fragor delegeras till myndighetsniva (Torfing
& Triantafillou 2011, s. 2-5). Da natverksstyrning utgar frdn uppmuntran,
informationsoverforing och frivilliga dtaganden maste sjalva
genomforandet av de dtaganden som man kommer dverens om i
samverkanskonstellationer sedan ske i respektive myndighet eller hos
respektive privat aktor. Den samordnande aktoren har ofta fa
sanktioneringsmoajligheter om de aktdrer som ingdr i samordningen inte
genomfor sina ataganden. Det kan dven vara svart for den samordnande

aktoren att fa insyn i hur genomférandet sker.

Den samordnande aktoren kan dérfér anvanda flera strategier for att
paverka och bidra till samordning. De kan beskrivas utifran fyra typer av
strategier. Det kan vara genom att paverka strukturen och procedurerna for
ndtverkandet. Det kan dven handla om att agera for att skapa en
inramning, s kallad “framing”, till natverkets mal och forutsattningar.
Vidare kan de agera konfliktlosare och se till att starka upp resurssvaga
aktorer i forhallande till aktorer med mer resurser. Slutligen kan de dven
agera for att paverka agendan och ddarmed mer aktivt paverka utfallet i
natverkandet (Serensen & Torfing 2009). Den samordnande aktoren har
ddrmed en bred palett av mer eller mindre proaktiva majligheter att

agera. Dessa fyra strategier kommer att ligga till grund for analysen av
MSB:s samordnande uppdrag under Coronapandemin och varderingen av
effekten av MSB:s samordnande insats. Hur den varderingen kommer att

genomforas beskrivs vidare i metodavsnittet.

MSB:s roll i krisen — Inramning och tolkning

Teorier om meningsskapande och tolkningsforetradet flyttar fokus fran den
politiska till den organisatoriska nivan och om hur kriser ramas in och
forstas av olika aktorer, till krisers paverkan pa den enskilda aktoren.
Specifikt anvands Creed, Langstraat och Scullys (2002) teknik for analyser
av inramning (frame analysis). Deras analysmodell skildrar den mangd
argument och motargument som omger komplexa handelse och de ménga
och ofta konkurrerande krafter och handlingslogiker som formar olika

inramningar, som hur aktorer utformar, reagerar pa och loser problem
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(Creed et al., s. 36f). I deras modell visas exempelvis vilka aktorer som far
legitimitet och uppfattas viktiga inom ramen for en rddande definition, och
vilka som stodjer den tolkningen. De olika elementen ldnkas samman till
“meningspaket” som visar vad som ingar i en viss tolkning och vad som

hamnar utanfor och som inte erkanns (se tabell 1).

Tabell 1: Analysmodell baserad pa Creed et als. (2002) element.

Metaforer Metafor 1 Metafor 2

Exempel

Visuella bilder

Vad ar problemet

Vem &ar ansvarig

Vad ar I6sningen

Inramning kan beskrivas som det meningsskapande som vi gor for att tolka
och forsta handelser i vardagen (Goffman, 1974, Mead 1934). Nastan alla
aspekter av det vardagliga livet kan analyseras med stod av de ramar som
omger en hdndelse. Dessa ramar specificeras i mer konkreta termer i
Creeds et al. (2002) element.

Tolkningen av en hiandelse och vilka som ar legitima aktorer forstarks nar
aktorer borjar agera i enlighet med den rddande definitionen. Metaforer
och visuella bilder indikerar vem som ses som legitim och central aktor och
hur denna legitimitet forstarks och aterberattas (Danielsson & Sjostedt-
Landén, 2020; Ericson & Mellstrom, 2016; Creed et al. 2002 s. 43). Creed et
al. betonar vikten av vem som sponsrar den specifika inramningen, vem
som utmanar den och vem som tolkar den, vilket kan kopplas till diskurser
som ofta tas for givna. Inramningarna kan ocksa avsldja saknade tolkningar

da de visar vilka bilder av situationen som finns och vilka som osynliggors.
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Eftersom flera inramningar dr mojliga pekar Creed et al. pa vikten av att ta
hénsyn till olika ramar nar man fangar en situation eller tydliggor vilka
aktorer som spelar en avgorande roll. Beroende pa hur t.ex. en kris
identifieras och ramas in kommer olika aktorer att fa en mer eller mindre
framtradande roll (Creed et al., 2002; Goffman, 1974; Danielsson, 2021,
Grape, 2006), t.ex. om en kris ramas in i termer av dess utlosande faktor,
dess konsekvenser eller vad som galler inom det radande filtet. Creed et al.
erbjuder en teknik for att forstd hur en tolkning av en situation pa sa satt
kan skapa en delad social medvetenhet kring en hdandelse och hur vi forstar
situationen. Med tillimpning av deras teknik kan viktiga inramningar av
coronapandemin synliggoras, men ocksa uppmarksamma vilka som

saknas.

Vi kommer vidare att lyfta in begreppet intrycksstyrning och det
dramaturgiska perspektivet med vilket menas forvantningar som andra har
pa vart beteende i en specifik situation dvs. hur vi bor agerar och samspela
med varandra (Goffman, 1990). Denna forvantan paverkar oss pa sa viss att
vi forsoker presentera en bestimd bild av oss sjdlv eller var verksamhet
som ligger i linje med och speglar de normer, regler och forvantningar som
galler for en viss roll. Roller ar en personlig fasad som férknippas med
aktoren sjdlv som alder, kon, rang och som byggs upp och forstarks genom
vara beteenden, maner, kladsel, gester, upptradande. Men rollen ar ocksa
forankrad i yttre ting som mdbler, byggnader och organisationstillhorighet.
Nar vi utovar en roll i en viss position eller nédr en organisation vill visa vad
den stér for, undviks beteenden som skulle kunna uppfattas pa nagot annat
sdtt an just sd som man vill bli uppfattad. Man gor ansprak pa att vara av
ett speciellt slag och utovar foljaktligen automatiskt en moralisk press pa
de andra att stddja denna forestallning. Man soker legitimitet for
tolkningen man gjort av den rollen man vill presentera, men for att
samspelet ska fungera forutsatts att 6vriga aktorer accepterar och uppfattar
rollen som trovardig och stodjer tolkningen. Nar vi lyckas spela den roll vi
tagit pa oss val, skapar det en siakerhet hos andra aktorer. Det vet vad de
kan férvénta sig i relationen. Ar vi inte trovérdiga i rollen skapas inte det
intryck man vill skapa, vilket kan leda till osakerhet och att trovardigheten

gar forlorad.
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Sammanfattning

De tre teoretiska perspektiven som presenteras ovan lyfter fram aspekter
som pa olika sdtt bidrar i analysen av utvarderingen. Systemteorin visar pa
komplexiteten géllande samverkan i och samordning av storskaliga
sambhalleliga system, som involverar ett stort antal aktorer i var sin kontext.
Det handlar om aktdrernas egna tolkningar av och uppfattningar om en
viss situation, vilket agerande som kréavs samt vilka mojligheterna ar att
genomfora dem. De mer eller mindre barkraftiga relationerna mellan dessa
aktorer och den foranderliga omvarld som ramar in situationen, stiller

krav och ger mdjligheter for systemets samlade agerande.

Natverksperspektivet riktar fokus pa samverkan mellan olika aktorer och
MSB som en samordnande aktor i systemet med méjligheter och

utmaningar i arbetet att pdverka riktningen f6r samverkan.

Teorin om inramning och tolkning anvands for att synliggora
problematiken med trovardighet och legitimitet vid samverkan med andra.
Teorin visar hur tolkningar och inramningar av en situation skapar
forvantningar pa visst agerande hos aktorer, och nagot som de maste leva

upp till for att uppfattas trovardiga i sin roll och fa legitimitet for atgarder.

Metod

Vi kommer i detta kapitel att redogora for vart tillvagagangssatt nar det
gdller genomforandet av utvarderingen. Vagledande for vart arbete har
varit MSB:s 6nskan att f& kunskap om och rekommendationer for hur de
kan fortsatta utveckla sitt samordnande uppdrag. Utvarderingen har darfor
en verksamhetsfrimjande ansats som innebar att ge inspel till larande och
utveckling internt i organisationen (Furubo, 2021). Fokus har varit pa
lardomar syftande till utveckling snarare an kontroll och
ansvarsutkravande. Den ansatsen har inneburit att vi i
utvarderingsgruppen kontinuerligt under vart arbete haft avstimningar
och diskuterat vart arbete med MSB for att sakerstilla att vi fatt med sadant
de 6nskat och samtidigt kunna ge inspel till dem i deras pagaende
utvecklingsarbete. Vi som utvarderare har darfor fyllt en funktion av
utomstdende granskare och stod i MSB:s forandringsarbete. Med

utgangspunkten i att utvarderingen bidrar till en larandeprocess i
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organisationen och att vi diskuterat avgransningarna for vart arbete har
uppdraget delvis fordndrats under processen vilket vi gar in pa narmare i

metoddiskussionen.

Fokus for utvarderingen har faststallts i dialog mellan MSB och
Mittuniversitetet och utmynnade i den 6vergripande fragan om: MSB
uppdrag som samordningsansvarig vid samhdllskriser. I uppdraget stilldes krav
pa anvandbarhet, tillforlitlighet och giltighet uttryckt i att utvarderingen
ska bidra till utveckling och fa effekt i MSB:s verksamhet. Utvarderingen
hade till uppgift att fokusera MSB:s arbete vad galler deras samordnande
uppdrag och hur deras arbete bidragit till hanteringen av
Coronapandemin. I uppdraget har ocksa ingatt att undersoka hur andra
utvalda aktorer upplevt dels MSB:s stod under pandemin, dels arbetet att

astadkomma samordning och samverkan.

Det ar dven viktigt att namna hur vi forhallit oss i var roll som utvarderare
i forhallande till det vi utvarderar. Ett antal aspekter som vi behovt forhalla
oss till har vi hanterat pa foljande satt. Vi har fatt dokument som MSB givit
oss men dven fatt tillgang till sdidana som vi efterfragat och som vi sjilva
insamlat. Vi har varit fria att vélja teoretiska utgangspunkter utifran vara
perspektiv och det initiala empiriska materialet vi tog del av. I valet av
personer att intervjua var det MSB som foreslog externa organisationer,
men vi valde vilka vi sedan intervjuade. Det har sedan varit
organisationerna som sjdlva valt och foreslagit representanter till
intervjuerna. Vi har dven kunnat lagga till organisationer och
intervjupersoner nar vi sett ett behov av det. Analyserna har vi sjdlva
ansvarat for men vi har diskuterat dem och resultaten med MSB under
processen. Vi har i vissa fall justerat nagot efter inspel fran MSB men da
gallande hur vi kan fortydliga resultat och slutsatser och inte i resultatet

och slutsatserna i sig.

Genomforande och datainsamling

Data for denna utvardering har samlats in genom dokument, intervjuer och
en workshop. I arbetet har vi utgatt fran MSB dokumentationer och fran en
intern forstudie av MSB:s erfarenheter fran pandemin som MSB

genomforde 2021. Forstudien kom att anvandas i dialogen {or slutlig
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inriktning av utvarderingsfragor och avgransningar for att mojliggora en
flexibilitet att kunna prioritera och férdjupa kunskapen inom fér MSB
prioriterade delar. Uppgifter och utvarderingar som MSB tillhandahallit
har utgjort ett icke ovasentligt underlag till studien. Férutsattningar och
fokus for utvarderingen samt att delresultat och uppdragets progression

har diskuterats med MSB inledningsvis och under projektet.

Eftersom utvarderingen syftar till att ge inspel till fortsatt utveckling av
MSB:s samordnande uppdrag har vi utgatt fran dessa premisser nar vi valt
empiriskt material. For att fa en 6verblick 6ver MSB:s samordnande arbete
under Coronapandemin har vi utgatt fran MSB:s forstudier och
dokumentation. I ett uppdrag som handlar om att f en mangd olika
aktorer att samordna sig handlar det om att skapa arenor for samverkan,
att bidra till tillit i relationerna mellan de olika aktorerna samt slutligen
legitimitet for de beslut som fattas gemensamt i de samverkande forumen
vilket vi beskrivit i teoriavsnittet. For att kunna utvardera hur val MSB
genomfort sitt samordnande uppdrag har vi darfor anvant oss av intervjuer
med medarbetare internt pd MSB samt externt fran de olika aktorer som
deltagit i MSB:s samverkansaktiviteter. Pa det viset har vi kunnat fa en

fordjupad bild av MSB:s samordnande arbete under pandemin.

Dokumentstudie

Dokumentstudien omfattar olika typer av dokument. Urval av dokument
har skett i samverkan med MSB och dar MSB bistatt med ytterligare
dokument vid forfragan fran Mittuniversitetet (for en utforlig lista Gver

dokument, se bilaga 1).
Foljande typer av dokument har ingatt i studien.

e MSB dokumentation fran arbetet med Coronapandemin
(uppfoljningar och erfarenheter)

e Resultat fran genomforda utvarderingar

e Anteckningar fran operativa chefsmoten och
samverkanskonferenser

e Nationella samlade ldgesbilder och lagesrapporter

e Besluti stort och behovsanalyser

e Remissvar till regeringen och Coronakommissionen.
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Dokumenten har anvants pa tva satt, dels att skapa en bakgrund till
studien, dels till att komplettera de data som samlats in under

intervjustudien och workshopen.

Intervjustudie
Intervjustudien genomfordes i huvudsak i fokusgrupper internt vid MSB
och i temagrupper med externa aktorer. Enskilda intervjuer genomfordes

med vissa befattningshavare.

Sammanlagt har 14 intervjuer genomforts inom ramen for utvarderingen.
Av dessa 14 var 7 intervjuer med intern personal frdn MSB och 7 intervjuer
var med externa aktorer som haft olika grad av kontakt med MSB under
Coronapandemin. Av dessa intervjuer var 6 grupp-/temaintervjuer. Totalt

har vi intervjuat 24 personer.

Intervjupersoner har valts i samverkan med MSB dar MSB har bistatt med
namn pa kontaktpersoner vid olika myndigheter under Coronapandemin,
men myndigheterna har sjalva varit fria att foresla personer. Personal fran
foljande organisationer ingar i fokusgrupperna eller har intervjuats enskilt:
Folkhalsomyndigheten, Forsvarsmakten, Livsmedelsverket,
Lansstyrelsernas samordningskansli, Nationellt forensiskt centrum (NFC),
Polisen, SKR, Socialstyrelsen, SoS Alarm, Svenska kyrkan, Sveriges
veterindrmedicinska anstalt, Trafikverket, IKEM — Innovations- och
Kemiindustrierna i Sverige. Fokusgrupperna ar indelade i tre olika teman:
Tematisk samordning, Resurssamordning och
Kommunikationssamordning. Internt har vi intervjuat ansvariga for olika
samordningsforum samt personer med ansvar for Sarskild organisation,
MSB:s operativa ledning, nuvarande Generaldirektor och tidigare

Generaldirektor.

Véar ambition var att fa Regeringskansliets perspektiv pa MSB:s
samordningsuppdrag och vi forsokte vid upprepade tillfallen att fa
genomfora intervjuer. Men de hade, som de skriver i ett mail till oss,

“bestamt sig for att inte besvara fragor”.

I redovisningen och analysen av resultatet har vi valt att enbart ange om
den intervjuade tillhor MSB “Intervju intern” eller tillhor ndgon av de

externa aktorerna “Intervju extern”. Skalet till detta handlar om att vi med

30



citaten vill illustrera ett monster som framkommit i det empiriska
materialet och inte fokusera pa enskilda individer eller organisationer. Det
ar inte enskilda individer och vad de har sagt som ar det viktiga utan hur
MSB:s hantering under Coronapandemin har uppfattats med relevans for

MSB:s samordnande uppdrag och vilka lairdomar som kan dras utifran det.

Workshop

En workshop /tolkningsseminarium med representanter fran MSB och
Mittuniversitetet genomfordes i slutskedet av uppdraget. Forst
presenterades resultatet av utvarderingen utifran analysen av intervjuerna.

Darefter genomfordes tva gruppdiskussioner utifran tva fragor:

1. Vad skulle karaktédrisera ett bra arbete sa som en
samordningsinsats? Vad vore ett bra tillstand/niva gallande
samverkan och samordning.

2. Hur kan effektkedjan beskrivas? Valj ut ett konkret exempel utifran
erfarenheterna med Coronahanteringen och forsok att identifiera
konkreta effekter och foljdeffekter (direkta, indirekta, inducerande,

katalytiska?) Vad kan yttre/andra inverkansfaktorer vara?

Vi deltog under workshopen sétillvida att vi stillde frdgor och kunde
komma med ndgra ytterligare uppfoljningsfragor. Under diskussionen tog
MSB anteckningar som vi fick efter motet. I bilaga 2 har vi sammanstallt
dessa tillsammans med vara egna anteckningar och de lardomar som

framkommit i intervjuerna.

Kontinuerliga avstamningar

Under arbetet med utvarderingar har som sagts ovan kontinuerliga
avstamningar med MSB genomforts. Dessa kan liknas vid lartillfallen dar
vi har presenterat vart arbete och teoretiska perspektiv, samt diskuterat
vart arbete i termer av avgransningar, prioriteringar och preliminéra
resultat. Sjdlva utvarderingsprocessen i sig kan darfor ses som en del i
MSB:s larande dar de har fatt mojlighet att diskutera och dela insikter
tillsammans med oss i utvarderingsgruppen att ta med i sitt interna
utvecklingsarbete (se Furubo, 2021, s.37) Under avstimningarna har vissa
justeringar gjorts i uppdraget, ddr nagra delar har tonats ner och andra

lyfts fram. Workshopen var ett sadant lartillfalle dar vi presenterade
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resultat och forberedde fragor for diskussion. Fragorna syftade framst till
att ge MSB:s deltagare majlighet att diskuterade vissa problem som kommit

fram i resultatet, men dar vi ocksa involverades i diskussionen.

Vi har inte vavt in den information vi fatt frdn avstimningarna eller
workshopen i resultatet, men de har till del paverkat vad vi fokuserat.
Framfor allt har justeringar som gjorts handlat om att ddmpa MSB

operativa arbete och interna organisation och lyfta MSB samordnade

uppdrag.

Analysmetoder

I analysen har vi utgatt fran tematisk analys som innebar att analysera
kvalitativt material for att finna teman och dterkommande monster i det
studerade materialet (Bryman 2016, s. 586). Analysen ar i huvudsak
abduktiv dvs. vi har haft en teoretisk ingdng men dar det anda finns
oppenhet for att inkludera nya och ovantade monster om det uppkommit.
Pa sa vis sker ett véaxelspel under hela analysarbetet mellan teoretisk
analysram och det studerade materialet. De olika teoretiska perspektiven
systemteori, natverk samt inramning och tolkningsforetrade har alla
anvants i analysarbetet som végledning for att belysa olika aspekter av
MSB:s samordnande arbete under Coronapandemin. Dokumenten har
framst anvants fOr att fa en 6vergripande bild av hanteringen medan
analysen, med utgangspunkt i teorierna, framst har utgatt fran

intervjumaterialet.

I analysarbetet har vi var och en gatt igenom de transkriberade intervjuerna
och identifierat teman i materialet utifran premisser att de férekommer
aterkommande och av flera aktorer. Vi har sedan kontinuerligt stimt av i
gruppen och diskuterat de olika teman som framkommit och fort dem
samman i ett gemensamt koddokument. Temana har 6vergripande utgatt
fran de olika typer av aktiviteter som MSB initierat: “samverkan och
samordning”, “lagesbildsarbetet” och “kommunikationssamordning”.
Utifran de teoretiska perspektiven framkom sedan teman sdsom : “Ledning
och organisering i krisens inledning”, “MSB:s otydliga roll”, “Krisens
inramning och inledning”. Ur dessa forsta teman utkristalliserades flera

underteman som sedan legat till grund for redovisningen i rapporten.
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Analys av aktorers uppfattningar om MSB:s
samordning under coronapandemin

Vi har i analysen utgatt fran bade MSB:s interna aktorer och fran externa
aktorers uppfattningar om hur val MSB utfort sitt krisberedskapsuppdrag
med avseende pa MSB:s samordnande roll under Coronapandemin.
Utvarderingens fragestallningar har vaglett oss i analysen av hur vdl MSB
uppfyllt malsattningar for det samordnande uppdraget: dvs. de
utmaningar de haft, vilka effekter de uppnatt och vilka lardomar som kan
dras av MSB:s samordning under Coronapandemin. Teorierna har vaglett
analysen av materialet och diskussionen, samt utgjort stod nar vi dragit

vara slutsatser.

Att méta effekten av natverksprocesser innefattar flera utmaningar och i
utvarderingslitteraturen beskrivs de utmaningar som finns i att mata
effekter av vissa atgarder. En svarighet ar att utga fran kontrafaktiska
resonemang da det ofta dr svart att avgora vilket forlopp, i form av en
alternativ utveckling, som man skulle ha kunnat jamfora med (Furubo
2021, s. 71-72). MSB har genomfort en mangd olika aktiviteter under
pandemin som var och en, men ocksa sammantaget, kan forvantas ha
effekter for hanteringen av pandemin. Som beskrivits i tidigare avsnitt om
natverksstyrning dr maluppfyllelsen beroende av att alla aktorer som
berdrs uppfyller sitt tagande for att nd den 6nskade effekten. Onskad
effekt kan ses i tva steg. Den samordnande aktéren, MSB, har i uppdrag att
fa aktOrer att samordna sig dvs. na ndgon form av overenskommelse om
gemensam inriktning (output) medan maluppfyllelsen (outcome) ar
beroende av vad som sker hos de aktorer som ska implementera
atgarderna. Detta kan synliggoras i analysen av inom vilka ramar som MSB
kunde agera under pandemin bl.a. tolkningsforetradets inramande effekt
och hur legitimitet ddrmed kan komma att understodjas och forstarkas
alternativt forsvagas beroende pa vilka som foretrdader en viss tolkning och
hur andra tolkningar synliggors eller osynliggors i valet av den
dominerande tolkningen. For att nd samordning finns behov av en tydlig
intrycksstyrning som ger forutsattningar att leva upp till en specifik roll
som ligger inom ramen for tolkningen av situationen (t.ex. samordnare).
Hur situationen tolkas, och vilken tolkning som accepteras visar vilka

aktorer och roller som ar relevanta i den specifika situationen. For att fa
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legitimitet i relationen till andra kravs att man lyckas i sin intrycksstyrning,
dvs. lever upp till och kan agera utifran de forvantningar som ligger i

rollen.

Eftersom komplexa system kdnnetecknas av icke-linjdra foérhallanden
mellan ageranden (output) av olika aktorer (har bl.a. MSB) och
systembeteende (har krishanteringssystemet) gar det inte att formulera ett
enkelt orsaks-verkan-samband. Vi menar att det dar mer relevant att tala om
att vardera effekter snarare dn att mata da det inte ar mojligt att faststélla
kausala samband och oerhort svart att beskriva resultat i form av siffror nar
det galler komplexa systemprocesser. Dessa processer ror en mangd fragor
och aktorer som férvantas bidra till samordning inom en rad olika
omraden under en krissituation som pandemin. Att vardera effekten av
den samordnande aktorens agerande bor darfor framst utga fran den
samordnande aktorens agerande for att paverka utfallet i form av output.
Vad som hdnder ddrefter, maluppfyllelsen for krishanteringen, behover ses
i relation till 6vriga aktorers ageranden och ligger darmed utanfor den har
studiens uppdrag. Analysen bidrar pa sa satt till att synliggora hur
tolkningsforetrade och intrycksstyrning kan forstas i skapandet av
legitimitet i relationen mellan aktorer. Vi menar darfor att en kvalitativ
analys som baseras pa uppfattningar hos de samverkande aktorerna om
effekter kan ge bast vagledning till MSB f6r hur de kan utveckla sitt

samordnande uppdrag.

MSB:s uppdrag handlar om att identifiera fragor som kréaver gemensam
hantering, sammanf&ra aktorer som behdver samordna sig och se till att
dessa aktorer samordnar sig. MSB:s expertis ligger darmed framst i deras
férmaga att hantera relationer och skapa tillit och forstaelse for behovet av
samordning. Fran det perspektivet kan vi dven vardera MSB:s formaga att
skapa legitimitet for samverkan bland de deltagande aktorerna vilket blir
ett sitt, forutom att nd 6verenskommelser, att vardera effekten av MSB:s
samordnande uppdrag. Vi kommer darfor i den hdr utvarderingen att
vardera effekter i form av MSB:s formaga att se till att ndtverkandet bidrar
till output, dvs. att skapa 6verenskommelser och deras férmaga att skapa
legitimitet for samverkan bland de aktorer som identifieras viktiga att

samordna for krishanteringen under pandemin. Det kommer vi att gora
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utifran de fyra strategier som samordnande aktorer kan anvanda i

nadtverkande och som beskrivits i foregdende avsnitt:

1. att paverka strategier och procedurer for natverkandet,

2. agera for att skapa inramningen till natverkets mal och
forutsattningar, sa kallad “framing”,

3. agera konfliktlosare och att balansera olika aktorers inflytande i
forhallande till varandra och behov, och slutligen

4. agera for att paverka agendan och darmed mer aktivt paverka

utfallet i natverkandet.

Metoddiskussion
Utvarderingen har utgatt fran de ramar MSB satt for uppdraget och MSB

har dven haft mdjlighet att kommentera vart arbete under arbetets gang. Vi
har dock varit fria i val av ansats och sjdlva ansvarat for resultaten och
analysen av insamlade data. Vi kommer i detta avsnitt resonera kring hur
vi forhallit oss till den paverkan som MSB haft pa vart arbete och reflektera

over de konsekvenser som vi upplever att detta fatt.

Malet med utvérderingen har varit att resultatet ska kunna anvandas i
MSB:s interna utvecklingsarbete. For att bidra till deras larande har vi
utformat studien i samverkan med MSB och kontinuerligt haft kontakt med
MSB for att diskutera delresultat i olika skeden i processen. Personer vid
MSB med sak-kompetens har involverats under utvarderingsarbetet och
MSB har vidare faktagranskat rapporten for att kunna patala eventuella
sakfel. Efter inspel fran MSB har vi justerat otydligheter nar det géller
sakfragor kring deras verksamhet. Detta har gjort att vi under arbetet har vi

fatt en djupare forstaelse for MSB uppdrag.

Utvarderingen bor darfor ses som en del i en larandeprocess snarare an ett
resultat i form av en fardig rapport. Fokus har varit pa lardomar syftande
till utveckling snarare &n kontroll och ansvarsutkravande. Utformningen
av studiens uppldgg har darmed praglats av den dialog vi kontinuerligt
fort med MSB genom processen. Under arbetet har vi haft aterkommande
avstimningar med MSB, dar vi bl.a. efterfragat information och underlag,

samt redovisat status kring uppdraget.
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Utifran utvarderingsprocessens utformning dr det viktigt att resonera kring
utvarderingsgruppens oberoende fran den myndighet vi utvarderar. Da
syftet var att genomfora arbetet i viss samverkan har vi behovt forhalla oss
till de premisser som gallt men @nda agera som fristdende forskare och med
transparens redogora for hur vi agerat. Ett antal aspekter som vi behovt
forhalla oss till har vi hanterat pa foljande satt. Vi har fatt dokument som
MSB givit oss men aven fatt tillgang till sidana som vi efterfragat och som
vi sjdlva samlat in. Vi har varit fria att valja teoretiska utgangspunkter
utifran vara perspektiv och det initiala empiriska materialet vi tog del av. I
valet av personer att intervjua var det MSB som foreslog ett antal externa
organisationer att kontakta, men dar vi darefter gjorde ett urval av vilka
organisationer vi ville kontakta. Sen var det organisationerna sjdlva som
valde ut och foreslog representanter till intervjuerna. Vi har dven kunnat
lagga till organisationer och intervjupersoner nar vi sett ett behov av det. Vi
har varit hanvisade till MSB:s 6nskan om vad som ska utvarderas, men

inom den ramen har vi fritt genomfort analyser av insamlat material.

Vid vara diskussioner och uppfoljningar med MSB har vi paverkats av
deras synpunkter pa vart arbete. Som tidigare ndmnts har vi fatt olika
kommentarer vid avstimningarna och dessa har vi forhallit oss till pa olika
satt. Det kan ha varit saker vi missuppfattat och andra som visat pa
felaktigheter som vi da har réttat till. Andra kommentarer har bidragit till
att vi fortydligat var text men dven kommit att paverka vad vi har tagit upp
i utvarderingen, dvs. att prioritera MSB samordningsuppdrag. Vi har ocksa
fatt synpunkter pa att vi gatt for langt eller utanfor vart uppdrag och analys
medan andra har velat att vi skulle ga langre. Da det funnits olika
uppfattning (inom MSB) om bade MSB:s organisation, uppdrag och arbete
sa har vi over tid kant oss fria att vélja vad vi uppfattat varit relevant att
lyfta fram, samt att synliggora de divergerande uppfattningar som kommit
fram under arbetet. Dessa uppfattningar menar vi 6ppnar for och ar viktigt
bade for MSB:s utveckling och i dialogen internt inom MSB kring

utvarderingens resultat.
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MSB:s centrala aktiviteter under
pandemin

I det har avsnittet kommer vi att redogora for MSB:s centrala aktiviteter
under pandemin. Vi har ansett det viktigt att redogora for aktiviteterna i
ett eget avsnitt da det dr svart att fa en tydlig 6verblick 6ver mangden
aktiviteter som genomfdrdes, och vi ser en poang av att synliggora dem.
I det foljande kapitlet dar vi redogor for tidslinjen fortydligas det
ytterligare. Vi har valt att inte avgransa oss till de aktiviteter som MSB
ansett ligga inom det samordnande uppdraget utan inkluderar och
redovisar dven aktiviteter som de intervjuade anser vara relaterade till

samordning.

Initiera och driva samordning

Da olika myndigheter och aktorer utifran olika ansvarsomraden arbetat
med att hantera den kris som pandemin har gett upphov till har det kravts
samordning pa en 6vergripande nationell niva. I MSB:s uppdrag (7§) ingar
att verka for att en sddan samordning kommer till stand. Det kan handla
om att sdkerstalla sd att tillgangliga resurser omhéndertas pa bésta satt, hur
information och budskap ska sammanstéllas och hur atgarder ska
koordineras. Under Coronapandemin har MSB tagit denna samordnade
roll genom att kalla berérda aktorer till dialog och méten i olika former och
pa olika nivder. Sammanlagt har MSB kallat till 6ver 500 nationella
samverkanskonferenser och andra métesformat for att astadkomma
inriktning och samordning med olika teman. Nedan ges exempel pa

samordnade forum dar MSB varit en drivande part:

e Nationella samverkanskonferenser med fokus pa lagesbild

e Nationella samverkanskonferenser med fokus pa kommunikation.

¢ Nationella samverkanskonferenser med sarskilt tema (t.ex.
stodlinjer, skyddsutrustning, resurssamordning)

e Operativa chefsméoten

e Samverkanskonferens pa myndighetschefsniva (GD och
landshovdingsniva).

e Samverkansforum for myndighetschefer
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e Forum for nationell inriktning och samordning (ISF — Inriktnings-

och samordningsfunktion)

Kommunikationssamordning

I SO har arbetet genomforts av det som forst kallades
samordningsfunktionen for att, efter forandring av SO, vara en del av
funktionen for NSI (MSB 2021-14246, Arsrapport for insatsverksamhet
2021).

En viktig del av MSB:s samordningsinsats ror kommunikationssamordning
och darfor kommer vi att redogora sarskilt for detta arbete i rapporten Det
har inte varit helt tydligt vad som ingar i uppdraget
kommunikationssamordning i férhallande till MSB interna
kommunikation, och ansvaret verkar ocksa ha varierat organisatoriskt

under pandemihanteringen.

MSB kommunikationssamordningsuppdraget utgar fran paragraf 7 i
myndighetens instruktion (SFS 2008:1002). “MSB ska stodja berérda
myndigheters samordning av atgarder vid en kris och ska se till att berérda
aktorer far tillfille att samordna information till allmanhet och medier.”
Detta innebar att “sakerstélla att den aktorsgemensamma
kriskommunikationen dr samstammig, fungerar tillfredstallande och bidrar
till att en handelse hanteras pa ett effektivt satt” (MSB 2021-14246). Vidare
har MSB ”ansvar for att identifiera och initiera behov av kommunikativa
atgarder utifran ett allriskperspektiv utifran de 6vergripande malen for
sambhallets sdkerhet: befolkningens liv och halsa, samhallets funktionalitet
samt grundldggande varden som demokrati, rattssakerhet och manskliga
fri- och rattigheter” (Kommunikationsstrategi: Samordna, starka och
utveckla kommunikationsinsatserna riktade till allmanheten med
anledning av coronapandemin (Folkhdlsomyndigheten, lansstyrelserna,
MSB, 2020)).

MSB kommunicerade brett och informationen tackte flera
samhallsfunktioners verksamheter (exempelvis kollektivtrafiken, religiosa
hogtider, grans- och inresefragor och barnperspektiv). Kommunikationen
tog ett bredare grepp och fokuserade pa Coronapandemins samlade

samhallskonsekvenser, inte enbart hdlsofragor. Kommunikationen syftade
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till att sprida kunskap for att minska smittspridningen. Kommunikationen
kom ocksa att handla om att fortydliga rekommendationer och
restriktioner. En kommunikationsstrategi utvecklades ver tid och riktades
mot olika verksamheter med information om hur man skulle agera for att
minska smittspridningen. Under varen 2020 togs en intern kommunikativ
lagesbild fram for att skapa framforhallning for olika aktiviteter inom
kommunikationssamordningen. Denna lagesbild kom fran och med varen
2021 ocksa att distribueras externt och “knoéts till de regelbundna
samverkanskonferenserna med fokus pa kommunikation” (MSB 2021-
14246). Lagesbilden inneholl bland annat bedomningar och forslag pa
inriktningar for den samlade kommunikationen, vilket delades genom
motesanteckningar med syftet att sdkerstélla en samordnad

kommunikation fran berorda aktorer.

For att starka kommunikationen under Coronapandemin gav regeringen
en rad olika kommunikationsuppdrag till myndigheterna och dessa
behovde i sin tur samordnas mellan myndigheterna. I november 2020 gav
Regeringen Socialdepartementet, Folkhdlsomyndigheten, lansstyrelserna
och MSB i uppdrag att gemensamt samordna, starka och utveckla
kommunikationsinsatserna riktade till allmanheten for att sakerstalla att
myndigheternas information var samordnad och tydlig samt att det fanns
effektiva kanaler for att fora ut en samordnad kommunikation och en
aktorsgemensam bild (Ju2020/01165/SSK). I februari 2021 fick
Vetenskapsradet ett regeringsuppdrag att i samverkan med MSB och
Folkhalsomyndigheten bedriva kommunikationsinsatser och medverka till
att vetenskapligt underbyggda fakta avseende vaccination mot sjukdomen
Covid-19 kommuniceras (Regeringsuppdrag S2020/09553). Enligt
Regeringsuppdraget fick Folkhdlsomyndigheten, Lakemedelverket, MSB
och Socialstyrelsen i december 2021 ett samordnat uppdrag att pa nationell
niva informera om vaccination mot Covid-19. Folkhdlsomyndigheten fick
ansvar att samordna detta uppdrag. Insatsen riktades framst mot
allménheten. Aven lansstyrelserna fick ett sarskilt
kommunikationsuppdrag att bista regionerna i arbetet med att fa fler att

vaccinera sig.

Det hér ar bara nagra exempel pad kommunikationsuppdrag som

regeringen gav till olika myndigheter.
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Atgarder och stod

For att samhallet ska kunna fortsdtta att fungera trots Coronapandemins
paverkan har MSB bidragit med atgarder och stod inom olika omraden.
Genom detta arbete har MSB kunnat ha 6gon {or hela samhallets behov —
inte bara sjukvard och omsorg. I mer konkreta termer har det inneburit att
MSB har haft ett operativt samordningsforum i gang under pandemin for
att samordna anvandningen av resurser dar bland annat Forsvarets
materielverk, Forsvarsmakten, Socialstyrelsen, lansstyrelserna och
Lakemedelsverket har ingatt. Vid behov har MSB ocksa aktivt maklat
resurser bade vad avser personella resurser och olika typer av
skyddsutrustning for att sakerstalla tillgang for samhallsviktiga

verksamheter.

Under varen 2020 lamnade ocksa MSB st6d till Socialstyrelsen och
lansstyrelsernas arbete med att utveckla former for kommunernas
rapportering om tillgang till skyddsutrustning inom omsorgen. Med
anledning av ett regeringsuppdrag (Ju2020/03246/SSK) som MSB fick har
det ocksd genomforts en analys om behovet av personlig skyddsutrustning
inom samhallsviktig verksamhet som inte omfattade hilso- och sjukvarden

samt omsorg.

For att hantera den méangd erbjudanden och efterfragningar som inkom om
resurser upprattade MSB en resursportal ddr aktdrer och leverantorer
kunde logga in och bade erbjuda och soka tillgangliga resurser. Via den

resursportalen hanteras 6ver 1000 d&renden med koppling till resursfragor.

MSB har dven inom ramen f0r sitt expertomrade informationspaverkan och
vilseledande information bistatt andra aktérer med utbildning i syfte att
oka formagan att hantera den vilseledande information som uppstatt under

Coronapandemin.

Omvarldsbevakning

En viktig del av MSB:s arbete under pandemin har varit att samla
information om laget sa att regering, Regeringskansliet, berora
myndigheter och andra aktorer ska kunna agera pa ett samordnat och
effektivt satt. Detta har skett genom en kontinuerlig omvérldsbevakning

(24/7) och analys av rddande lage i Sverige, men ocksa internationellt.
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Redan under januari manad 2020 borjade MSB folja utvecklingen av
virusutbrottet i Kina som en del av myndighetens kontinuerliga

omvarldsbevakning.

Analys och lagesbildsarbete

MSB har i sitt uppdrag att samordna och stodja berorda aktorer med en
nationell samlad ldgesbild, samt sakerstalla att den uppdateras. I
Forordningen (2022:524) om statliga myndigheters beredskap)
framkommer att olika aktorer ska bista MSB i detta arbete genom att till
MSB skicka den information som MSB efterfragar. Den 6 februari 2020
presenterar MSB sin forsta samlade nationella lagesbild om pandemin.
Darefter har MSB regelbundet under Coronapandemin tagit fram en
nationell samlad lagesbild, forst varje vecka och darefter varannan vecka,

for att under hosten 2021 ta fram den var fjarde vecka.

I MSB:s framtagna nationella lagesbild sammanstalls laget som inkommit
fran olika myndigheter, men man har dven f6ljt utvecklingen globalt och
infogat denna information i lagesbilden. I lagesbilden gér MSB en analys
och bedomning av hur det inrapporterade laget paverkar samhallsviktig
verksamhet och samhallet i stort. Myndigheter kan uppmanas att agera pa
olika satt, t.ex. se ver sin kontinuitetshantering, uppmarksamma
eventuella kommunikationshinder och begira in information, hélla koll pa
om sarbara grupper drabbas extra hart, men d@ven uppmarksammat
eventuell brist pa lakemedel och forbrukningsvaror. Man pekar ocksa pa

att det kan finns stora regionala skillnader.

Lagesbilderna ar framatriktad med generella bedomningar som att
belastningen vid hog smittspridning kan komma att 6ka pga. sjukfranvaro,
och man rapporterar d@ven om eventuella ekonomiska foljdverkningar for
medborgare. Vidare lyfts i lagesbilden att Sveriges hantering kan paverka

andra landes instédllning och hallning gentemot Sverige.

Ibland kritiseras samhaéllsaktorer fOr att inte vara tillrackligt transparenta
och att det saknas dialog kring hanteringen av samhallskonsekvenser,
vilket leder till att nodvéandiga atgarder inte vidtas. MSB varnar dven
aktorer att underskatta graden av paverkan pa verksamheten i sin

rapportering, vilket riskerar att skapa bristande planeringsunderlag. Vid
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flera tillfallen varnar MSB for 6kad smittspridning och att prognoserna ar
osdkra. Man varnar sarskilt turistorter for 6kad smittspridning pga. 6kad

tillstromning av folk.

MSB:s arbete under Coronapandemin —
en tidslinje

MSB har, som namnts tidigare, en roll att stodja samhallets beredskap vid
olika typer av samhallsstorningar. I den rollen ingar att forhalla sig till
malen for samhallets sdkerhet, dvs. att varna samhallets forméaga, att
upprétthalla grundldggande varden som demokrati, rattssakerhet och
manskliga fri- och rattigheter, att varna befolkningens liv och hélsa samt att
varna samhallets funktionalitet. Darigenom ska MSB sdkerstalla att malen,
sa langt det ar mojligt, uppratthalls och att konsekvenserna av
samhallsstorningar begransas i sa stor omfattning som mdajligt. En viktig
del i detta dr att stodja samhallets samlade hantering genom att verka
padrivande for att alla behov ska tas omhand pé ett samordnat sétt. Under
Coronapandemin har MSB genomfort detta genom att verka inom ett antal
arbetsomraden. I huvudsak kan MSB:s arbete under pandemin
sammanfattas med: Att bidra till att uppratthalla nationell beredskap; att

driva aktorsgemensam hantering; och att bidra med atgarder och stod.

Nedan ger vi en bild av det arbete MSB genomforde och de uppdrag som
MSB fick under den utvarderade perioden. Bilden baseras pa de underlag
som MSB tillhandahallit, bland annat uppgifter som dokumenterats i
tidsordning. Vi har med dessa dokument som utgéangspunkt analyserat och
delat upp arbetet i ett antal faser som baseras pa Coronapandemins
utveckling. Arbetet sammanfattas med start fran nar information om
smittan som hade konstaterats i Kina blev mer allméant kand, till och med
att restriktioner for att dimpa smittan borjade att hdvas i Sverige hosten
2021. Det ar dock viktigt att papeka att detta inte ska ses som en
heltackande redogorelse for MSB:s arbete under pandemin utan snarare
som ett axplock for att ge just en bild av MSB:s samordnande roll under

coronapandemin.
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Sammanfattningen nedan visar att &ven om orsaken till krisen var
Coronapandemin, dvs. halsorelaterat, sa kan vi konstatera att krisen snabbt

utvecklades till en samhallskris.

Coronapandemins inledning — januari—mars
2020

MSB borjar tidigt att f6lja utvecklingen av virusutbrottet i Kina som en del
av den etablerade omvarldsbevakningen som myndigheten har pa sitt
bord. Virusutbrottet uppfattas inledningsvis framst som en handelse i
utlandet som behover bevakas da den skulle kunna fa konsekvenser for
Sverige och svenska intressen som handel och varufloden. Nar laget i
Wuhan forvarrades och viruset borjat sprida sig till méanga andra lander
tog myndigheter, daribland MSB, initiativ till samverkan gallande risken

for att viruset skulle n& Sverige och vilka konsekvenser det skulle kunde fa.

Fran att folja ldget, blev arbetet i manadsskiftet januari/februari, att mer
konkret lamna stod till ansvariga aktorer och verka for samordning pa
nationell niva. Arbetet intensifieras da det blev aktuellt att stodja UD med
att ta hem svenskar fran Wuhan inom ramen fér EU-samarbetet. Fér MSB:s
del blev den operativa hanteringen kravande och beslut om att inrétta en
sarskild organisation (SO) fattas den 31 januari 2020. Fokus riktades
framfor allt pa praktiska fragor som rorde assisterade hemresor fran
Wuhan och samarbete inom EU kopplat till detta. Aven
informationsbehovet i Sverige 6kar och MSB samlade berorda aktorer for
att samordna information till allménheten. Bland annat anvandes
Krisinformation.se for att sprida bekraftad myndighetsinformation riktad
till allmanheten. Under denna period fick Krisinformation.se en stor

spridning pa sociala medier.

I slutet pa februari uppfattades viruset vara pa vag till Sverige och
krishanteringssystemet aktiveras pa bredare front och MSB uppgifter
okade i omfattning. MSB arbetade proaktivt och forberedande for att skapa
en 0kad beredskap pa nationell niva, samt verka for samordning och en
samlad hantering fran samhallets sida. Informationsbehovet vaxte fran
ansvariga myndigheter och MSB stodjer informationsutbytet och

rapporterar kontinuerligt till Regeringskansliet. Trycket fran media ar stort
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och det finns mycket oro bland allménheten i sociala media. Som ett
resultat av det 6kade behovet av information inleder MSB ett samarbete
med SOS alarm och det nationella informationsnumret 113 113 f6r att
avlasta Vardguiden 1177 och 112. Detta samarbete har fortgatt for att
sakerstalla en fungerade nationell “fragor och svar”-linje for fragor som
rorde Coronapandemin. Det har ocksa bidragit till att fonga upp aktuella
fragor som har behovt tas om hand pa ett strukturerat sétt i samverkan
med berorda aktorer. Aktuella behov som framkommit har ocksa bidragit

till den samlade lagesbilden.

Informationen pa Krisinformation.se riktat till olika malgrupper byggdes ut
for att mota informationsbehovet hos allmanheten. Den 4 mars deltar MSB
tillsammans med Folkhadlsomyndigheten och Socialstyrelsen i den forsta
presstraffen som sedan hélls dagligen fram till juni och déarefter tva ganger

i veckan.

Vid sidan av den pagdende pandemihanteringen arbetar MSB med att
forbereda samhallet pa att smittspridningen kan komma att 6ka. Bland
annat genom att se 6ver fragor som ror skyddsutrustning till sjukvarden
och uppratthallandet av samhallsviktiga verksambheter till foljd av

personalbortfall eller stérningar i leveranser av kritiska varor.

MSB stiller till forfogande ett planeringsstod for bortfall av personal, varor
och tjanster. Som en f6ljd av detta borjar MSB att regelbundet begéra in
rapportering fran berérda myndigheter for att kunna analysera laget pa

lang och kort sikt.

Smittspridningen tar fart — april-juni 2020

I slutet av mars 2020 ar smittspridningen hog i Europa. Land efter

land ”stanger ner” for att stoppa smittspridningen. I Sverige star det klart
att situationen kommer att bli pafrestande. For MSB innebar detta att
myndigheten involveras i stora delar av hanteringen, framfor allt att
fortsatt folja och analysera laget och mojliga konsekvenser, driva den
aktorsgemensamma hanteringen och ge olika aktorer stod i from av
materiella och personella resurser. MSB lamnar vidare stod i fragor som
ingar i deras sarskilda sakfrageansvar, t.ex. fragor som ror desinformation

och informationssakerhet.
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Behovet av nationell samordning Okar, sarskilt vad galler behovet av att
myndigheter agerar samordnat och utifrdn gemensamma inriktningar MSB
utvecklar en samverkansstruktur for att skapa forutsattningar for
samordning och samlar berdrda aktorer for olika typer av nationella
samverkanskonferenser. Vid konferenser lyfts behov som behover 16sas

gemensamt samt att en gemensam inriktning och hantering kan skapas.

Informationsbehovet fortsitter vara stort och kraver nationell samordning
for att skapa en samlad kriskommunikation. MSB far ett sarskilt
regeringsuppdrag att sdkerstélla att myndigheters information ar
samordnad och tydlig. En informationssatsning initieras tillsammans med
Folkhalsomyndigheten, Socialstyrelsen och andra aktorer. For att nd ut
med informationen brett i samhallet och for att fa ut information till
svartillgangliga malgrupper anvands olika former av annonsering och
samverkan med civilsamhallets organisationer. Krisinformation.se
fortsatter att publicera I6pande information fran ansvariga myndigheter
och svara pa fragor fran allmanheten 24/7. Nar informationsbehovet fran
allménheten dr som storst svarar krisinformation.se pa i genomsnitt 4 000
fragor och kommentarer per vecka. Trycket fortsatter att vara hogt under

pandemin.

MSB stodjer Socialstyrelsen med att inventera behov och tillgangliga
resurser och hur dessa kan fordelas. I detta arbete ingar ocksa att makla
resurser genom att ta emot och férmedla erbjudanden om stod fran foretag
och privatpersoner. Ett omrade som kraver nationell samordning &r
tillgangen till, och anvandningen av sjukvardsmaterial och

skyddsutrustning.

MSB tar fram en foreskrift och allmdnna rad kring vad som ska raknas som
samhallsviktig verksamhet. Har patalas att vardnadshavare som arbetar
inom samhallsviktig verksamhet ska erbjudas barnomsorg dven vid en

nedstangning sa att de kan fortsatta att ga till arbetet.

Laget stabiliseras — juli—oktober 2020
Varen 2020 stabiliseras laget nagot och Coronapandemin ar ett nytt
normalldge. Formerna f6r samverkan och rutiner for hanteringen har

etablerats och MSB ar fortsatt involverade inom manga omraden. Viktiga
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fragor dr bland annat resursforsorjning. Bristen pa eller risken for att det
ska uppsta otillracklighet av medicinsk utrustning, skyddsmateriel och
lakemedel ar fortsatt stor. MSB stodjer arbetet med resursforsorjning

utifran de processer och verktyg som nu har utvecklats.

MSB arbetar med att ta fram en langsiktig planering och analys av
samhallets resursbehov pa 3-12 manaders sikt. Dartill upprattar MSB en
webbaserad resursportal. Syftet med resursportalen ar att olika aktorer kan
logga in och bade erbjuda och soka tillgangliga resurser. MSB bygger upp

kapacitet for att virus-testa manniskor.

Behovet av fortsatt samordnad kommunikation ar stor. Det behovs
samordnad kommunikation kring regler, restriktioner och
rekommendationer kring resande, turistnaring och sommaraktiviteter. MSB
verkar tillsammans med Folkhédlsomyndigheten, Socialstyrelsen och andra

berorda for att samordna information och budskap inom dessa omraden.

Under sommaren bromsar smittspridningen in. MSB fortsatter att folja
laget och planera for att hantera nya utbrott. En stor del av MSB:s arbete
handlar om fortsatta kommunikativa insatser for att informera om riktlinjer
och rekommendationer, bade pa svenska och andra spréak. For att mota
risken for social oro i pandemins spar ar MSB delaktig i att skapa ett forum
for informationsutbyte med deltagande fran Polismyndigheten,
Socialstyrelsen, SKR och lédnsstyrelserna. Under sommaren far MSB
tillsammans med Folkhalsomyndigheten, Socialstyrelsen,
Lakemedelsverket och lansstyrelserna i uppdrag av regeringen att ta fram

planer infor nya utbrott av Covid-19.

Infor hosten lyfts fragor kopplat till kollektivtrafiken med anledning av
skolstarter och en atergang till vardagen, i de fall att smittspridning okar.
MSB stodjer samverkan mellan ansvariga myndigheter inom fjérr- och
kollektivtrafiken och tar fram ett kommunikationsstod for aktorer inom

transportsektorn.

Under hosten ar smittspridningen fortsatt lag och situationen ar stabil men
fortsatt allvarlig. I samband med detta skalar MSB ned sin sarskilda

organisation. Planeringen for en 6kad smittspridning fortsatter dock och
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MSB planerar tillsammans med andra myndigheter for lokala och regionala
utbrott.

Vaccinationsfragan har blivit ett stort samtalsimne och Sverige, genom EU,
ingar avtal med flera olika vaccinationsleverantorer. MSB stodjer
Folkhalsomyndigheten som har regeringens uppdrag att planera for
kommande vaccinationer. Den stodjande rollen innebér framst att planera

for kommunikationsinsatser.

MSB fortsatter att samordna resurser, framfor allt nar det galler olika typer
av skydds- och labbutrusning och gor en hemstillan till regeringen for att
uppmarksamma behovet av skyddsutrustning till samhallsviktiga
verksamheter vid sidan av halso- och sjukvard. Efter hemstéllan far MSB
ett uppdrag av regeringen att gora en behovsanalys avseende personlig
skyddsutrustning till samhallsviktiga verksamheter, exklusive halso- och
sjukvard samt omsorg. Behovsanalysen visar att det for narvarande inte
finns ndgot akut problem med anskaffning av personlig skyddsutrustning,
men att en 6kad smittspridning kan komma att leda till en férnyad
bristsituation. Av den anledningen foreslar MSB ett antal atgarder for att

forebygga situation.

En andra vag — oktober—december 2020

Under senare delen av hosten 6kar smittspridningen igen i Sverige men
med stora regionala skillnader. Av den anledningen infors skarpta
allménna rad i hart drabbade regioner. Skillnad i rdd och
rekommendationer pa nationell och regional niva och att det varierar
mellan regioner medfor kommunikativa utmaningar. MSB far tillsammans
med Folkhdlsomyndigheten och Léansstyrelserna i uppdrag av regeringen
att samordna, starka och utveckla kommunikationsinsatserna riktade till
allméanheten. MSB tar upp fragan vid samverkanskonferenser med fokus
pa kommunikation. MSB genomfor sarskilda samverkansinsatser med
aktorer dar det forvantas samlas manga manniskor under julen, t.ex.

skidanlaggningar.

Krisinformation.se fortsatter att samla information om Coronapandemin.
En samlad information om skarpta regionala rad och restriktioner fran

Folkhalsomyndigheten, regionen och lansstyrelsen publiceras. For att
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ytterligare stiarka och utveckla informationen till allméanheten ger
regeringen i november uppdrag till MSB, Folkhalsomyndigheten och
lansstyrelserna att samordna informationshanteringen. Uppdraget till MSB
och ovriga myndigheter ar att skapare kommunicera vikten av att folja
rekommendationerna samt att nd malgruppen unga vuxna som tidigare
har varit svara att paverka. Parallellt fortsatter MSB att folja laget genom
omvarldsbevakning och rapporterar dagligen till Regeringskansliets
krishanteringskansli och veckovis till Justitiedepartementet. Resultatet av
omvdrldsbevakningen fortsatter att distribueras via MSB:s samlande

nationella lagesbilder.

MSB bdérjar organisera det operativa arbetet sa att pandemihanteringen i
hogre grad integreras med det 6vriga lopande operativa arbetet. Det
innebar bland annat att myndigheters lagesrapportering till MSB forandras
sa att den pandemispecifika rapporteringen nu sker tillsammans med den
ordinarie regelbundna rapporteringen till MSB. Som ett resultat infogas
ocksa de sarskilda lagesbildskonferenserna i de regelbundna nationella

samverkanskonferenserna.

I borjan pa vintern forvérras laget och den 14 december infor
Folkhalsomyndigheten skdrpta nationella foreskrifter och allmanna radd om
allas ansvar att forhindra smittan av Covid-19. Dessa foreskrifter och
allmanna rad ersatter de olika lokala allménna rdden som givits ut i de 21
lanen. Den 14 december skickar MSB tillsammans med
Folkhélsomyndigheten ett SMS pa uppdrag av regering om skérpta
foreskrifter och allmanna rad. Total skickas ca 12.25 miljoner SMS ut den

dagen. SMS’et nas av merparten av svenska abonnemang.

Flera vaccin ar pa vag att bli godkanda for anvandning i Sverige. Av den
anledningen ger regeringen i uppdrag till MSB, Folkhalsomyndigheten,
Lakemedelsverket och Socialstyrelsen att genomfora nationella
informationsinsatser om vaccination. MSB:s roll blir framst att motverka
missinformation, desinformation och ryktesspridning kopplat till

vaccinering.

Med anledning av den fortsatt hdga smittspridningen antar Riksdagen en

tillfallig pandemilag som bland annat kan reglera antal besokare for gym-
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och sportanldggningar, badhus, butiker och gallerior samt platser for
privata sammankomster. For MSB innebar detta nya kommunikativa
utmaningar och ett fortsatt arbete med att samordna kommunikation for att
bland annat tydliggora att lagen kompletterar gallande allméanna rad och

inte ersatter dessa.

Fortsatt anstrangt lage — januari—april 2021
Vaccinationer mot Covid-19 inleds och sarskilda grupper prioriteras, sdsom
personer som bor pa sarskilda boenden eller har hemtjanst och personal
inom dldreomsorg. Med anledning av en mer omfattande vaccinering
planeras en omfattande vaccinationskampanj. MSB for en dialog med
centrala aktorer om den fortsatta utvecklingen av Coronapandemin. Det
finns i samhallet en tritta pa restriktioner, och regelverk uppfattas
komplexa och otydliga. Detta medfor ett stort kommunikationsbehov om
att “halla i och halla ut”. MSB, Folkhédlsomyndigheten, Socialstyrelsen och
Lansstyrelserna startar darfor en nationell kampanj som riktar sig till
sociala medier med budskap infor sportlovet. Informationen ger forslag pa

“smittsakra” sportlovsaktiviteter.

Ett fortsatt anstrangt laget blir under mars manad dnnu mer anstrangt nar
Sverige liksom 6vriga Europa gar in i en tredje vag av smittspridning. Det
finns en oro for eventuella biverkningar fran vaccinen och behovet av
information till allmanheten &r stor. Kopplat till vaccinen ses ocksé en tkad
ryktesspridning och spridning av vilseledande information, framst i sociala
medier. Tillsammans med lansstyrelserna genomfor MSB en
utbildningsinsats med kommuner och regioner om desinformation och

vilseledande budskap kopplat till vaccination.

Trots kommunikationsinsatser som formedlar vikten av att fortsatta folja

rad och rekommendationer konstaterar MSB att dessa insatser inte tycks ge
onskvard effekt eftersom smittspridningen fortsétter att 6ka. Arbetssétt ses
over och sdrskilda insatser sdttas in for att myndigheternas budskap ska na
ut och ge effekt i samhallet. En ny informationskampanj paborjas infér den

stundande pasken.

MSB, Folkhélsomyndigheten, Socialstyrelsen och Lansstyrelserna gar ut

med en ny informationskampanj med ett sarskilt fokus vid information
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som ska na olika sprakgrupper i samhallet. Kampanjen har
huvudbudskapet ”Fira bara med dina narmaste under varens hogtider”
och sprids framst via sociala medier och i radio. Parallellt fortsatter MSB att
stodja resurssamordning sdrskilt myndigheter med labbverksamhet som
borjat fa allvarlig brist pa kritiska varor. MSB stodjer samverkan mellan

berorda aktorer och bistar med att hitta olika l6sningar.

En andra pandemisommar — maj—september
2021

Sommaren 2021 borjar smittspridningen avta. Vaccinationen ar i full gang
och manga regioner vaccinerar aldersgruppen 18-64 (fas 4).
Smittspridningen ser ut att fortsdtta nedat och regeringen presenterar en
plan for hur restriktionerna kan anpassas och avvecklas s att samhallet

kan aterga till det mer normala.

Laget kraver fortsatt samlad kommunikation i bland annat fragor om
vaccination och vaccin. MSB stodja kommunikationen kopplat till dessa
fradgor genom att samla information pa krisinformation.se och svara pa
fragor i sociala medier, bland annat hur resande med vaccinpass ska ga till,
dar MSB samverkar med E-hdlsomyndigheten. Precis som innan fortsatter
MSB att f6lja och vid behov hantera vilseledande information kopplat till

vaccin och vaccinationer.

Med anledning av regeringens plan om att gora stegvisa lattnader i
restriktionerna uppstar nya kommunikationsbehov for att informera om att
Coronapandemin inte dr Over samt vikten av att fortsatta folja rad och
rekommendationer. MSB, Folkhédlsomyndigheten, Socialstyrelsen och
lansstyrelserna startar bland annat en informationskampanj pa sociala
medier som fokuserar information infor skolavslutning och student. For att
na ut bredare samverkar MSB med flera samhallsaktorer for att det
nationella budskapet ska kunna spridas via deras kanaler. Bland annat
deltar svenskt friluftsliv och projektet Luften &r fri, Naturvardsverket,

Tillvaxtverket och Verksamt.se.

MSB fortsatter sitt arbete med kommunikation och nationell samordning
och pandemihanteringen fortsatter att vara en stdende punkt pa de

regelbundna samverkanskonferenserna under sommaren och ansvariga
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myndigheters chefer fortsatter att traffas. Dartill sker sarskilda

samverkanskonferenser kopplat till vaccin under sommaren.

Parallellt med Coronapandemin arbetar MSB med att paminna aktorer om
att ocksa ha beredskap for nya handelser sasom brander i skog och mark
och vattenbrist. Eftersom manga aktorer har arbetat hart med fragor
kopplat till coronapandemin, kan sarbarheter inom andra omraden komma

att blottas.

Mot slutet av sommaren ses en nagot hogre smittspridning, sarskilt bland
ovaccinerade unga personer. behovs och MSB stodjer arbetet med riktad
information och samlad kommunikation till denna grupp. I bérjan av
hosten borjar laget aterga till det normala och det sker forberedelser for att
lyfta kvarvarande restriktioner. Den 15 september avslutar MSB den
sarskilda organisationen som upprattades 31 januari 2020. Fortsatta fragor
kopplade till Coronapandemin hanteras nu i den ordinarie
linjeorganisationen men MSB fortsatter att ta fram och dela nationella
lagesbilder. Likasa fortsatter MSB att vid behov stodja samordningen av de
ansvariga myndigheternas atgarder och Krisinformation.se forblir en
informationskanal for férmedlandet av information till allmanheten. Den
29 september 2021 lyfts merparten av de kvarvarande restriktionerna av

regeringen och Folkhalsomyndigheten.

Restriktionerna kommer dock att aterinforas nar ytterligare en virusvariant
upptacks som aterigen okar smittspridningen. Denna fas, mellan december
2021 och februari 2022, omfattas dock inte av denna utvardering och

behandlas darfor inte har.

Analys av MSB:s samordning under
Coronapandemin

I detta kapitel kommer vi in pa analysen av hur MSB:s samordning under
pandemin fungerat. Fokus ligger pa MSB:s agerande och hur det
uppfattades bade internt och av externa aktorer. Kapitlet inleds med nagra

delar som berér myndighetens forutsattningar att utfora sitt uppdrag.
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MSB:s forutsattningar att samordna under
Coronapandemin

Nedan lyfter vi fram tre omstandigheter som paverkat MSB:s
forutsattningar att utdva sitt samordningsansvar, att vara en del i ett storre

system, regeringens styrning och definitionen av krisen.

MSB - en del av ett storre system

For att kunna styra ett system och driva utvecklingen inklusive den
centrala processen behovs en form av situationsforstaelse. Nar det galler
krishanteringssystemet kan denna forstaelse relateras till olika situationer
som exempelvis “normala férhallanden”, “storningar” eller “langvariga
samhallskriser” sa som Coronapandemin. Medan normala forhallanden
kan ses som valstrukturerade problemsituationer med tydliga mal men
osdkra anvandarkrav blir storningar latt ostrukturerade problemsituationer
med oklara mal och situationer dar anvandarna (dvs. samhallet),
omfattande interaktion med krishanteringssystemet som kan utmynna i
komplexa och kaotiska problemsituationer (Avison & Taylor, 1997;

Snowden & Boone, 2007).

For valstrukturerade (delar av) problemsituationer utgor utvecklade planer
och tydliga processer (som definiera aktiviteter och ansvariga aktorer)
beprovade metoder for att hantera situationen pa ett effektivt satt gallande
maluppfyllelse och resursanvandning. I det sammanhanget har MSB bland
annat drivit utvecklingen av det Svenska krishanteringssystemet,
exempelvis genom att etablera nitverk, forum, expertkompetens,

stodmaterial till andra aktorer och liknande.

Krishanteringssystemet kan ocksa anses ha en vana att hantera
ostrukturerade problemsituationer med oklara mal eftersom det ligger i
krisens karaktar att nagot sker som ar utover det normala. Kompetens och
formagan for att kunna hantera dessa situationer relateras ofta till tidigare
erfarenheter och lirdomar samt till regelbundna 6vningar. Aven i dessa
situationer finns delar som kan struktureras i forviag som att utveckla
kontinuitetsplaner och organisatoriska forutsattningar for att kunna satta in

speciella resurser vid behov. MSB har utover traning av egen personal dven
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en utpekad roll att stodja andra aktorer i sina larandeprocesser samt i

hantering av en storning pa lokal och regional niva.

Problemsituationer som kan karakteriseras som komplex och dar
systemanvéandarna, dvs. samhallet i allménhet, interagerar mycket med
krishanteringssystemet innehaller delar av de tva ovanstdende men ocksa
nya aspekter om vilka det inte finns etablerade strukturer eller kunskap att
tillga. Oklarheter och okunskap involverar i sin tur osakerhet och
tvetydighet, vilket forstarker behovet av interaktion. Nar det uppkommer
situationer som de under Coronapandemin gar dessa utanfor det befintliga
systemets formaga, bade nar det géller resurser och kunskap.
Erfarenheterna fran Coronapandemin tydliggor att vidareutveckling och

anpassning av krishanteringssystemet, och dess aktorer, tar en viss tid.

Har vi ett system? [...] Det har skavt och skakat litegrann.
Sedan har det fatt anpassas och vi har lart oss saker och
det har landat efterhand béttre och battre. Men just med
helhetssynen, med forstaelse for hur nagonting paverkar
valdigt mycket annat. Det har inte alltid varit helt latt for
MSB att ta den rollen som vi kanske hade velat eller
behovt ha. (Intervju intern)

MSB har i krissituationer en lika komplex roll som situationen férorsakar,
det forvantas att myndigheten genom eget arbete och i samverkan
klarlagger radande situationen, strukturerar och anpassar
krishanteringsprocesserna, samordnar méanga av systemets aktiviteter samt
bistar med operativa insatser pa olika hall samtidigt som den ordinarie
verksamheten for normala férhallanden ska fortga i stor utstrackning.
Detta betyder att rolluppfattningar, ansvarsférdelningar och helhetssynen
behover formas, som dock latt blir undantryckt av akuta krav och atgarder.
Att denna rollbild kan tillskrivas manga myndigheter som ar involverade i

krishanteringen illustrerar har ett exempel fran intervjuerna.

Vi fick ganska tydligt en bild av att det fanns en
frustration i systemet av att det var ... om man ska vara
lite krass och konkret, en central myndighet i den har
hanteringen som sitter pa mycket viktig information och
gor viktiga bedomningar, kanske inte ser sin roll i
krishanteringssystemet. Ja, tala klarsprak liksom, men att
Folkhédlsomyndigheten egentligen som ar en otroligt
viktig aktor och gor jatteviktiga bedomningar, att man
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inte riktigt ser behovet av att i ett tidigt skede involvera
manga av samhallets aktorer i sina beslutsprocesser.
(Intervju intern)

Till skillnad fran andra sektorsansvariga myndigheter har MSB dessutom
en roll vid samhallskriser att samordna aktiviteter och resurser pa nationell
niva. Att kunna fylla alla dessa olika roller och perspektiv bade i vardag
och kris skulle betyda att MSB skulle behdva ha forméagan att samtidigt
vara spindeln i nétet i krishanteringssystemet samtidigt som MSB skulle
kunna ha en 6vergripande forstaelse for systemet och radande situation.
Detta inkluderar att ha fullstandig information om systemet och
systemomgivningen vid en given tidpunkt. Detta ligger dock bortom
mojligheternas horisont, varfér samverkan, informationsutbyten och
gemensamma diskussioner med andra aktorer i systemet ar elementéra i
processen att skapa och utveckla en gemensam situationsforstaelse. Det
betyder dock ocksa att MSB har en uppgift att fa andra aktorer att forsta att
MSB inte kan besitta full information och kunskap om systemet, samhallet
och radande krisen, utan dven behdver fa in information fran andra aktorer
for att kunna utveckla helhetsperspektivet. Daremot ar det inte alltid
sjdlvklart for enskilda aktorer i ett system pa vilket satt utvecklingen av

denna dverblick ar relevant for dennes arbete.

Det ar en evig stotesten det har att flera av de som lamnar
information uppat i kedjan om man séager sa fran lokal
niva till regional och upp till oss, flera dar uttrycker
ibland att de har svart att se nyttan for deras egen del och
da kan jag alltid tycka att den nyttan kanske inte ar
sjdlvklar och direkt i har systemet. (Intervju intern)

Som beskrivit ovan dr samband mellan orsak och verkan icke-linjara i
komplexa system, dvs. anstrangning och nyttan ar inte jamnt fordelat inom
systemet pa samma sitt som att krishanteringssystemets anstrangningar
och effekten i samhallet inte beh6ver vara idealisk proportionella. Att
klargora och uppfylla mal blir vasentligt vid komplexa, till viss del
ostrukturerade problemsituationer med oklara mal, mycket interaktion
inom systemet, som mellan systemet och samhallet i allm&nhet.
Resurseffektivitet kan daremot inte sdkerstdllas under denna typ av

situation.
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Regeringens styrning av myndigheterna

Det framkommer i intervjuerna att regeringens uppdrag till myndigheterna
under Coronapandemin skapade vissa oklarheter kring roller och
ansvarsfordelning vilket padverkade MSB:s forutséttningar att utfora sitt
uppdrag. Exempelvis uppstod en viss otydlighet om vem som hade den
huvudsakliga rollen att samordna krishanteringen pa myndighetsniva. Vid
tidigare kriser har MSB uppfattats haft en tydligare roll som den

samordnande aktoOren.

Om man jamfor flyktingsituationen och pandemin, sa
fanns det en valdigt stor skillnad i hur regeringen sag pa
MSB:s uppdrag. Sa lange vi skotte evakueringen sa var
det valdigt tydligt med vad vi skulle astadkomma. Men
sen sa pekar man ju valdigt, valdigt tydligt pa
Folkhalsomyndigheten och Socialstyrelsen for att
astadkomma en nationell hantering. I flyktingsituationen
sa pekade man pa MSB, och vi fick ocksa dessutom ett
uppdrag. (Intervju intern)

Nar regeringen gav signaler om att det var Folkhdlsomyndigheten och
Socialstyrelsen som hade ett stort ansvar att hantera krisen riktades fokus
pa hélso- och sjukvérdssektorn. Detta forsvarade for MSB att fa med sig
aktorer till en mer 6vergripande samordning utanfor hilso- och
sjukvarden. Det paverkade ocksd MSB:s uppdrag sa till vida att de fick
svart att fa in tidig information for att kunna agera proaktivt och skapa

forutsattningar for samordning.

MSB har haft svart att kunna ge en gemensam inriktning
eftersom de inte fatt reda pa saker och ting innan nagon
annan! Jag menar, under pandemin sa fick vi ju
information oftast via presskonferenser om vad som
skulle ske! (Intervju, extern)

Det kom flera nya uppdrag till myndigheterna under Coronapandemin
fran de olika departementen. Nar liknande uppdrag gavs till flera

myndigheter uppstod oklarhet om vem som ansvarade for vad.

Sedan vet ju vi ocksa att det kom mycket uppdrag fran
Regeringskansliet alltsa, om man tittar sa, att det kom ju
mycket... det kom ju valdigt mycket uppdrag och manga
initiativ fran olika delar i Regeringskansliet och det
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kanske inte var den samordning som kanske gett mer
kraft at pandemihanteringen. (Intervju intern)

Ett exempel pa den bristande samordningen &dr de nationella lagesbilderna.
MSB fick uppdrag av Justitiedepartementet att inkomma med nationella
lagesbilder. Lansstyrelsens samordningskansli fick ett liknande uppdrag
fran Socialdepartementet vilket innebar att samordna alla lagesbilder fran
landets Lansstyrelser. Har uppstod oklarheter om vem som hade ansvar att
inkomma med ldgesbilder fran lokal och regional niva. Det innebar dven

oklarheter om vad lagesbilden skulle innehalla och dess skilda syften.

Jag blev i alla fall uppringd den fredagen den veckan av
nagon pa Regeringskansliet som fragade om “hur ser
eran lagesbild ut” och jag forklarade da att s& har ser
situationen ut i landet, eller i lanet, och sa har har vi
byggt upp var lagesbild. Och vi kunde vil konstatera
bada tva att det skiljde sig en hel del mellan den lagesbild
som presenterades ut av om man sdger Myndigheten for
samhallsskydd och beredskap. [Dér] fanns inte de
detaljerna med och sedan fick vi faktiskt da
nastkommande vecka sa paborjades diskussioner om att
vi skulle fa ett tredje regeringsuppdrag da att skapa
lagesbilder alltsa som egentligen tackte hela Sverige.
(Intervju, extern)

MSB upplevde att deras uppdrag till del togs 6ver av Lansstyrelsens
samordningskansli. Samtidigt upplevde Lansstyrelsens samordningskansli
att de hade uppdraget att skapa en lagesbild till regeringen som dven den
tackte hela landet.

Och nanting som var svart den har gangen det var det att
Regeringskansliet bestéllde lagesrapportering fran
lansstyrelserna, sa att lansstyrelserna samordningskansli
de begarde da in information fran varje lan och sen sa
sammanstallde de det i en ldgesbild for lansstyrelserna
som de sen skickade till Regeringskansliet, samtidigt sa
begarde vi in information ocksa fran lansstyrelserna och
det dér krockade ju till en start, /.../ sd att vi fick n6ja oss
med att fa det de rapporterade till RK, det rapporterade
de ocksa till oss och det svarade inte alltid mot exakt
samma informationsbehov [som MSB hade]. (Intervju,
intern)

Dar tog ju vi det initiativet och vi fick ju det
regeringsuppdraget och i dialog med Regeringskansliet
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sa fragade ju vi "vad ar det ni vill veta?". Sedan
utformade vi en lagesbild som Regeringskansliet lade.
Sedan forsoker MSB upprepa den under ett antal
tillfallen, skapa en annan lagesbild som vi ska folja och da
sdger vi bara "ledsen, nu har vi fatt det har uppdraget”.
Vi har publicerat det hdr i Regeringskansliet och vi
forhaller oss till den lagesbilden. Ni far garna plocka
information fran den for att skapa er lagesbild". (Intervju,
extern)

Att Regeringskansliet gav bade MSB och Lansstyrelsens samordningskansli
i uppdrag att ta fram en “nationell” lagesbild skapade otydlighet och
friktion dem emellan. Lansstyrelsens uppdrag kom fran
Socialdepartementet och omfattade alla Sveriges lansstyrelser, vilket
uppfattades som en nationell lagesbild av bade lansstyrelsen och MSB, och
skapade inledningsvis forvirring om vem som stod for den nationella

lagesbilden.

Under forloppet av den har utvarderingen, har vi som namnts ovan, inte
fatt mojlighet att intervjua personal vid Regeringskansliet for att hora hur
de sag pa de olika uppdragen och vad som skulle redovisas, sa vi har fatt
ndja oss med de i utvarderingen ingdende aktorernas uppfattning om det
uppdrag de uppfattade att de fatt (eller hade i uppdrag sedan tidigare
enligt regleringsbrev). Det finns en viss kritik gentemot hanteringen pa
Regeringskansliet som framkommer i vara intervjuer med savél externa
som interna aktorer. Detta citat illustrerar den kritiken dér en
intervjuperson menar att samordningen pa Regeringskansliet borde vara
battre.

Vi lamnade ju var lagesbild till Socialdepartementet. Ar
det inte den interdepartementala beredningen som
behover forstarkas sa att de pratar ihop sig? Nu blev det,
liksom — den skedde inte pa det sittet som det kanske
hade behovt gora medan justitie satt pa helhetsbilden av
samhallet, men justitie dr ju inte inriktande till
Socialstyrelsen. (Intervju, extern)

En del av den friktion som emellanat uppstod mellan MSB och vissa
myndigheter kan darfor hanforas till oklarheter i de uppdrag som kommit
fran regeringen. Den kanske kan tillskrivas Regeringskansliets brist pa

intern samordning vilket var en kritik som lyftes fram i
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Coronakommissionens utvardering av Regeringskansliets hantering av

pandemin (Coronakommissionens, SoU 2022:10, s 298, 352).

Krisens inramning

Hur krisen tolkades paverkade ocksa MSB:s forutsattningar att utfora sitt
samordnande uppdrag. Att MSB under varen 2020 fick en undanskymd
roll och svarigheter att samordna krishanteringen kan forstas som att
Coronapandemin tolkades som en halsokris och att tolkningsforetradet
kom att ligga hos Folkhdlsomyndigheten. Vad denna tolkning beror pa ar
inte helt klarlagt men ser vi pa regeringens malsattningar for
pandemihanteringen' ges vissa ledtradar. Dar laggs ett stort fokus vid att
begransa smittspridning samt sdkerstéalla resurser till hdlso- och
sjukvarden. Forst som en tredje prioritering namns atgarder som riktar sig
till samhallet i ett storre perspektiv, till exempel att verka for att begransa

paverkan pa samhallsviktig verksamhet.

MSB fokus pa samhallets funktionalitet och samordning under
Coronapandemin osynliggjordes pa grund av det stora fokus som lades pa
antal patienter inlagda pa sjukhus och bristen pa IVA-platser (inte alls
oviktiga fragor). Men pandemin drabbade férutom halso- och
sjukvardsfunktionen andra samhallsfunktioner. MSB kom dock att spela en
viktig roll som samordnare och bidrog @ven med mer operativa
verksamheter (exempelvis makla resurser, tillhandahalla stodpersonal och
expertis hos andra myndigheter, internationellt samarbetet att hamta hem
medborgare, stodja med expertkunskap inom informationssakerhet). Detta

arbete uppskattades och ar ndgot som MSB ofta blir inkopplad pa.

Genom att krisen definierades som en halsokris och inte som en
samhallskris uppfattades MSB:s samordning som ett intrdng i andra
myndigheters ansvar. MSB fick arbeta i motvind och sags ibland som
nagon som tog over andras ansvar. Det fanns ocksa en okunskap om MSB:s

roll vid samhallsstorningar hos andra myndigheter.

Nar det galler MSB:s del sa tror jag man var lite vilse i
pannkakan i borjan, om jag ska vara riktigt arlig, darfor

! Regeringens pressmeddelande, Strategi med anledning av det nya coronaviruset,
den 7 april 2020.
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att det fanns ju redan etablerade samarbetsforum for till
exempel vaccinering. (Intervju, extern).

Helt plotsligt kom MSB in och skulle ha
samordningsansvar fOr vaccinfragorna och da kande vi
att det blev lite rorigt. (Intervju, extern).

Det maste finnas godkdnnande fran ganska manga
myndigheter om deltagande i det har. Vilka ar de utvalda
myndigheterna som ingar i en grunduppstallning infér
en kris pa nagot satt, sedan far krisen forma den har
konstellationen, men grunduppstillningen borde vara
tamligen enkel att plocka ut. Vilka myndigheter ér,
liksom, huvudaktorer i de flesta drendena egentligen?
(Intervju, extern)

MSB:s svarigheter att uppratthalla sitt samordningsuppdrag kan dven
kopplas till ansvarsprincipen, dvs. att myndigheter inte ville slappa ifran
sig ansvaret for sitt uppdrag. De forstod inte riktigt MSB:s roll som
samordnare vid krishantering eller vad den rollen innebar. I intervjuerna
med andra myndigheter framkommer att MSB:s roll upplevdes som
otydlig och att det var viktigt att MSB: roll blev tydliggjord. Det fanns

ocksa en bristande forstaelse for MSB: roll i krishanteringssystemet.

Nej, men jag tycker att MSB:s roll har varit mer en
facilitator, att se till att vi har ett motesforum, antecknar,
for ordforandeklubban, /.../ men rollen dar &r ju ganska
diffus och det har patalats flera ganger under vara
motesformer ndr en fraga lyftes fran MSB sa kande
manga — en del av deltagarna —att "varfor tar ni det dar
ansvaret? Det dr vart ansvar" /.../. "Ni kan kalla till ett
mote som hanterar &mnet, men det ar vi som ar — sitter i
lead — for just den fragan", till exempel om det var
nagonting runt Socialstyrelsen och sa vidare. (Intervju,
extern)

/.../ ndr vi har att gora med en pandemi och det forvisso
slar mot olika sektorer, men det finns dnda en sektor som
ar extremt hogbelastad, hur tar MSB pa sig den
faciliterande rollen for att de andra aktorerna ska fa
information som den drabbade sektorn sitter pa for att,
liksom, avlasta den drabbade sektorn? /.../ Dar behover
MSB kliva tillbaka ett steg och ta pa sig en stodjande
faciliterande roll for den sektorn som ar drabbad. Nu blev
det att man kom- eftersom man inte hade sektorsansvaret

59



for de har fragorna sa kom det fragor om /.../ "hur ska de
andra sektorerna tanka? (Intervju, extern)

Har framkommer de problem som ibland lyfts ndr det galler just
ansvarsprincipen, dvs. hur ska den fungera nar en kris drabbar flera av
samhallets funktioner pa alla nivaer samtidigt? Det verkar som om
sektorsansvaret under Coronapandemin slog ut samverkansuppdraget.
Haélsosektorn tog ansvar fran hogsta ledning ner till sjukhusens operativa
verksamhet, men man slédppte inte in MSB som samordnare for
samhallskrisen “Coronapandemin”. Man uppfattade inte att MSB hade en
samordnande roll under krisen, utan att den rollen lag pa

Folkhalsomyndigheten.

Det var att tidigt fa klart for sig vem som faktiskt har lead
nagonstans. Samordning och samverkan-i det har fallet
var det ju tydligt att Folkhdlsomyndigheten hade en
tydlig roll i att vara den expertmyndighet som var primar
aktor och for oss. (Intervju, extern)

Detta visade sig ocksa genom att MSB:s samordnande uppdrag rundades
av enskilda myndigheter som gick ut direkt till kommuner och enskilda

lansstyrelser med forfragningar.

Jag kdnde ganska tidigt under pandemin, jag markte ju
att varje statlig myndighet med sjdlvaktning borjade nu
ga pa kommuner och pa enskilda lansstyrelser och vill
skapa en egen lagesbild utifran sitt uppdrag. /.../ Det
fanns liksom ingen tydlig samordning i det hér och jag
fick ju valdigt manga signaler fran kommunerna i mitt
lan att nu far ni halla igen har for nu gor vi inget annat!

Vi hinner inte forbereda oss, nu far vi lagga all kraft pa att
hélla statens olika lagesbildsforfragningar! (Intervju,
extern)

MSB:s samordnande roll hade kunnat avlasta kommuner och lansstyrelser
om kommunikationen samordnats. Aven om MSB:s
samordningskonferenser samlade manga aktorer upplevde nagra att ett

antal myndigheter inte engagerade sig.
Vi upplevde att det var valdigt manga myndigheter som

10s med sin franvaro de tre forsta manaderna. /.../ Och
just det hér att det ar lite otydligt vilket beslutsmandat
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den som sitter har pa ett sddant har mote. (Intervju,
extern)

Den har kritiken kan bero pa att deltagarna under samordningsmoétet inte
lyckades formedla information om sin verksambhet, eller att aven viktiga
funktioners brister och problem under Coronapandemin osynliggjordes i
samordningskonferenserna agenda och diskussioner under métena.
“Halsokrisen” kanske dven har fick tolkningsforetrade framfor fragor “av

mindre vikt”.

Tolkningen av krisen som en halsokris har fortsatt vilket kan ses i
mediabevakningen i t.ex. DN 2022-10-06 (sid 7) “Antligen borjar det
kanske ge med sig” en notis om minskad forekomst av coronavirus i
avloppsvatten i Goteborg. Men det finns ocksa exempel pa
samhallsekonomiska konsekvenser, som att foretag fatt sla igen eller har
stora svarigheter att hdlla sig flytande och foretag som under
nedstangningen fick dra ner pa personal och som idag har svart att
komma tillbaka for att mota efterfragan (t.ex. taxi, kultur och eventforetag,

restauranger, gym, caféer mm).

Fran otydlighet till att hitta ratt i samordningen

I sin samordnade roll var MSB vard for manga olika typer av
samverkansarenor som samlade aktorer under Coronapandemin. I det
inledande skedet av pandemin stilldes dock MSB inf6r en rad olika
utmaningar. Behovet av hog anpassningskapacitet ar centralt i syfte att
anpassa verksamheten i en krissituation. Detta blir sarskilt utmanande for
MSB i sitt samordnande uppdrag. Inledningsvis uppstod utmaningar vad
géller den organiseringen internt pa MSB, att fora samman aktorer som inte
alltid forstod syftet med att motas eller var ovilliga till att samordna sig
med andra. I f6ljande avsnitt kommer detta att beskrivas mer utforligt och

aven hur MSB hanterade dessa utmaningar.

Utmaningar med MSB:s sarskilda organisation

Négot som paverkade MSB:s samordningsarbete i det inledande skedet av

Coronapandemin handlar om den interna organiseringen. Det uppstod en

otydlighet internt pd MSB om roller och ansvar (vilket dven uppfattades av

externa aktorer).
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En otydlighet inledningsvis handlade om granserna mellan den sarskilda
organisationen (SO) och 6vrig verksamhet. Den kdrna av personal som
jobbade pa den operativa avdelningen kom att bli en operativ motor i
krisen baserat pa kunskap och erfarenheter fran tidigare krishantering.
Men man behovde ocksé nyttiggdra kompetens som fanns pa andra hall
inom myndigheten. Ibland fungerade det bra och ibland fungerade det

mindre bra.

Utmaningarna géillde bade att tillsdtta resurser till SO, som att organisera
arbetet. Under Coronapandemin kom den sarskilda organisationen och den
operativa avdelningen (OA) att ses som samma sak, vilket var utmanande
och det var svart att fa loss resurser fran andra avdelningar. Det tog tid att
fa personal att sitta den interna samverkan framst. Det positiva var dock
att resurser i form av pengar tillsattas fran Regeringskansliet for de behov

och de dkade kostnaderna man hade for kriskommunikationen.

Det tog tid att sitta intern samverkan framst mellan
avdelning inom till exempel kommunikationsuppdraget.
Sa var det under lang tid och jag skulle sdga dnda in i mal
fortsatt utmaningar med resurser och vem som gor vad
och sé dar och det vill man inte behova lagga tid pa
onddigt revirhdvdande och sant dar inom myndigheten
under en kris. (Intervju, intern)

Sarskilt kommunikationsavdelningens specifika expertkompetens
behovdes, och SO drog en stor numerér och blev personalintensiv for att
sakra det operativa arbetet och uthallighet 6ver tid. Prioriteringsfragor var
uppe pa hogsta myndighetsniva, och ndgot man behdvde brottas med for
att kunna mota flera samtidiga handelser. Bemanningsfragan, att kunna

véxa snabbt med ratt kompetenser, var dock inte riktigt 10st.

Det var under perioder ganska mycket sorteringsarbete
internt, vart ska det har besticket ligga ska det ligga i den
sarskilda organisationen eller ska det vara i
linjeorganisationen eller kanske till en linjeorganisation
som redan hade lanat ut resurser som man kanske ville
dra tillbaka. (Intervju, intern)

Bemanning blir sarskilt viktigt ndr personal behovs under lang tid, och inte
bara nagra veckor eller manader, vilket ar normalt f6r en SO. Vilket stod

som ska ges till enhetschefer och avdelningschefer i prioriteringen behovde

62



ocksa tydliggoras och lika sa MSB:s hela uppdrag, och OA:s
samordningsuppdrag, som av vissa uppfattades otydligt. Flera av de
intervjuade internt pa MSB namner att det blev extra utmanande pa grund
av den omorganisation som hade genomforts strax innan pandemin slog
till. Det gjorde att man inledningsvis fick borja bygga upp relationer i SO.
Det var utmanande att fa in nya kollegor som man inte hade jobbat med
tidigare, sarskilt da de bara stannande en vecka i taget. Personalf6rsorjning
i krisorganisationen och fordelningen av arbetsledaransvaret var
utmanande och personal saknade ibland bade utbildning och direkt
erfarenhet av att tidigare ha haft personalansvar, sd man fick lana in

personal.

Da det var svart att skilja 'vad dar en paverkan som
kommer pa grund av pandemin?' och vad ar 'annat’, var
det ar svart att dela upp hur hanteringen skulle skotas
internt pa myndigheten. T.ex. att arbeta mer strategiskt
langsiktigt med planeringen for uppbyggnaden av
krishantering och civilt forsvar eller
forsorjningsberedskap som varit en fraga vi sett fran
forsta borjan, och de forsta utmaningarna som vi
identifierade i verksamheten. (Intervju, intern)

Det uppfattas dnda naturligt att det var den operativa avdelningen som
utgjorde kdrnan vid krishantering. Men det blev tydligt att det var mycket
som hade att gora med systemfragor pa olika sétt, t.ex. hur
krisberedskapssystemet var uppbyggt som dess utmaningar, och
forsorjningskedjor. I dessa fragor var det inte helt tydligt vilken kompetens
som fanns inom myndigheten, dér fick man testa sig fram. Aven om tanken
med krisorganisationen var att skapa snabbare beslutsvagar och ha
operativa chefer med beslutsmandat, fick &nda mycket hanteras i
linjeverksamheten, vilket forsvarade arbetet. Det blev langre beslutsvagar,
otydligare vem som skulle ta besluten och var mandat 1ag. Att sedan hela
organisationen engageras gjorde att den interna samverkan inledningsvis
uppfattades otydlig. Det betydde mer press pa personal och darmed
mindre tid till samverkan d& man forutom coronarelaterade uppgifter hade
"fullt upp med sitt eget” vardagsarbete. Den organisatoriska flexibilitet som
kravs for att agera i en krissituation med ofta snabbt forandrade

forhallanden visade darmed pa brister i det inledande skedet av pandemin.
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Efterhand borjade organisationen komma pa plats vilket forenklade MSB:s
samordning internt likval som externt. Myndigheten borjade ocksd, av
bade interna skal och krav fran externa aktorer, se ett behov av att inte bara
arbeta med samverkan for att dstadkomma samordning, utan ocksa
inriktning. Man borjade se pa nya funktioner i den sarskilda organisationen
och bildade funktionen “Nationell inriktning”. Funktionen vaxte snabbt
och av interna skl slog man ihop de tva funktionerna inriktning och

samordning till en — Nationell samordning och inriktning.

Den inledningsvis otydliga organiseringen internt pa MSB paverkade dock
hur externa aktorer uppfattade MSB:s agerande vad géller
kommunikationssamordningen under inledningen av Coronapandemin

vilket beskrivs mer i ndsta avsnitt.

Kommunikationssamordningens otydliga uppdrag och
granser

I MSB:s roll under Coronapandemin ingick att bade verka for en nationell
kommunikationssamordning, dvs. att samordna centrala myndigheters
kommunikation for att skapa ett enhetligt budskap till allménhet och

media men dven att kommunicera i sin roll som sektorsmyndighet.

Inledningsvis var det en utmaning fér MSB att fa i gang det
aktorsgemensamma arbetet for att skapa samordnad kommunikation. Det
var svart att fa in information fran externa aktorer, och det var svart att fa
till en ndra samverkan med centrala myndigheter och fa dem att forstd att
de hade ett viktigt uppdrag. Det gick inte att bara se till sin egen
expertmyndighets uppdrag, utan man behévde ocksa se vilka
konsekvenser och effekter deras arbete kunde fa i hela samhallet. Det
handlade om att samverka pa ett helt annat sétt an tidigare, som att dela
information om det man visste och vad man behévde fraga andra om. MSB
uppmanade andra aktorer att se over sina verksamheter och undersoka
vilka konsekvenser pandemin kunde fa for deras enskilda verksamhet.
Men MSB kunde inte beordra nagon att bidra med information, och man
fick inte heller tillrackligt med information trots skriftlig begaran utifran

sitt mandat.
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De externa aktorerna upplevde & sin sida i borjan en otydlighet om vilka
fragor som skulle hanteras inom ramen fér MSB:s krissamordnande roll

och av MSB:s kommunikationsavdelning.

I borjan sa var det lite svart att halla isar MSB:s
kommunikationsavdelning och den operativa
avdelningen och var samordningen 1ag. Det var en
otydlighet i borjan. Sedan larde man sig ju det, men det ar
en lite jobbig grej eftersom de inte pratade med varandra
och bada tog upp kommunikationsfragor. Nar
kommunikationsavdelningen sa en sak sa sa
samordningen kanske nagot snarlikt, men de hade inte
pratat med varandra. Det var vél egentligen mer ett
problem pa kommunikationsomradet snarare dn
samordningsomradet om man ska dra en grans mellan
dem, men i och med att samordningen ibland pratade sa
mycket budskap och kommunikation sa, nar det ocksa
pratades det fran kommunikationsavdelningen, blir det
lite svart att halla isdr och veta vad som galler. (Intervju,
extern)

Det var sarskilt i borjan som det upplevdes rérigt om vem som hade ansvar
for sarskilda kommunikationsfragor och vart man skulle vanda sig. Detta
blir inte minst patagligt nar det framkommer att externa aktorer har
avhandlat en viss kommunikationsfraga med en part inom MSB for att
sedan blir uppringd av en helt annan avdelning inom MSB, som &r helt
ovetande om att denna fraga redan har behandlats av medarbetare vid
MSB.

Det lirade inte jattebra. Det var som att det ar tva spar.
For mig som foretradare for en beredskapsansvarig
myndighet vill jag kunna vanda mig till MSB (...) Jag vill
inte vanda mig till tva olika instanser pa MSB for det,
men det kdnner jag att man har behovt gora for de har
inte lirat ihop. Om det ar nagon kritik jag ska rikta mot
MSB sa ar det att de inte far ihop, situationen internt, sa
att det ar begripliga for oss andra aktorer. (Interviju,
extern)

MSB:s ansvar att samordna, starka och utveckla kommunikationsinsatserna
riktade till allmdnheten med anledning av Coronapandemin stotte ocksa pa
problem. Ansvaret att genomfoéra nationella informationsinsatser kom: till
stor del att ledas av Folkhalsomyndigheten genom deras dagliga

presskonferenser i SVT. MSB fick under dessa presskonferenser en
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undanskymd roll som samordnande funktion vid samhallskriser da den
kringskars av andra aktorers framtradande roll. MSB:s mandat att leda
samordningen motverkades framfor allt av att regeringen gav

Folkhalsomyndigheten uppdraget att samordna kommunikationen.

Ja, det var mycket konstigt som hande dar i borjan. Svart
att rekapitulera, men jag vet att — egentligen kanske ni
skulle prata med nagon fran kommunikation har, men
det var ratt rorigt mellan var kommunikationsavdelning
och MSB:s kommunikationsavdelning. (Intervju, extern)

MSB har ju haft valdigt svart att kunna ge en gemensam
inriktning eftersom de inte har fatt reda pa saker och ting
innan nagon annan! Jag menar, under pandemin sa fick vi
ju information oftast via presskonferenser om vad som
skulle ske! Till deras forsvar, det var val inte helt 1att.
(Intervju, extern)

Har framkommer tydligt att samordningsansvaret som MSB har i
normalfallet vid en kris inte var tydligt f6r andra myndigheter nar det
galler kommunikationssamordningen. Uppdraget att informera och
samordna information ligger vid en samhallsstorning i normalfallet hos
MSB. Har uppfattar vi att regeringen inte foljt de grundlaggande
principerna for krisberedskap, alternativt, att ansvarsprincipen och det
geografiska omrddesansvaret kan ha sttt i konflikt med varandra. Det kan
vara en orsak till att det uppstod otydligheter om var granserna for
ansvarsfordelning gick mellan olika interna funktioner inom MSB men
aven mellan MSB och externa aktorer. Detta paverkade MSB:s formaga att
inledningsvis samordna kommunikationen under pandemin mellan olika
aktorer. For MSB innebar det att de hade svart att etablera procedurer for
samordning som alla accepterade och uppfattade legitima. Eftersom
regeringen gav fler myndigheter i uppdrag att vara den samordnande
aktoren for kommunikationsinsatser gentemot allmanheten hade MSB dven
svart att paverka agendan for hur krisen beskrevs utat i samhallet. Men en
gemensam kommunikationsstrategi togs dock fram under 2020 som
Folkhalsomyndigheten, Lansstyrelserna, och MSB stod

bakom “Kommunikationsstrategi: Samordna, starka och utveckla
kommunikationsinsatserna riktade till allmé@nheten med anledning av

coronapandemin”.
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Oklarheter inledningsvis kring syfte med samordning
I det inledande skedet av Coronapandemin uppstod en del oklarheter
kring hur samordningen skulle ga till och vad syftet var med motena. Nar
det kommer till samverkansarenornas samordnade funktion ges en delvis
kritisk bild. Flera menar att samverkansarenor stannade vid att just vara
arenor for att delge information men saknade formagan att leda till en
gemensam inriktning. Det framkommer en 6nskan om att det skulle ha
upprattats flera ISF:ar for att gemensamt staka ut riktningen i viktiga
fragor. Det verkade dock rada en viss forvirring kring vilka méten som
faktiskt var en ISF.

Nej, men jag tycker att generellt sa ar det valdigt fa forum
som MSB tillhandahéller som leder till en samordning.
Jag tycker att det ar valdigt mycket informationsdelning
som sker i de olika forumen. (Intervju, extern)

En anledning till den oklarhet som uppstod kring syftet med motena kan
hanforas till olika tolkningar av de centrala begreppen samverkan och
samordning. Aven om de intervjuade ger en likartad bild av de olika
begreppen framkommer en viss begreppsforvirring, och det ar svart att
riktigt tyda vad man menar med begreppen. “Samverkan dr mer att kunna
samlas, dela information pa manga satt”, “samverkan att kunna se till att
man har ungefdar samma bild av en pagaende handelse, att ockséd kunna
forsta varandras mandat och varandras roller.”, “samordning handlar mer
om att vi ska vara ensade i vart agerande och dar menar vi att den
lagesbilden vi tar fram fyller ett sddant syfte” eller att ”lagesbilden ar

relaterad till bade samverkan och samordning”.

Om du satter de dar orden bredvid varandra, sa
samverkan betyder att du bidrar, att man arbetar, men
det ar ingen aktivitet pa det sattet i samverkan. Utan dar
bjuds man in, dér deltar man ofta i organiserade former.
/.../ Nér du samordnar sa har du en agenda, vad du vill
astadkomma. (Intervju intern)

Som vi givit exempel pa ovan arbetar MSB med bade samverkan och
samordning. Dels att vid givna tillfdllen skapa forutsattningar for
samordning, genom att ordna moten eller att t.ex. bidra med andra stod.
Men ocksa att initiera olika former av samverkan och agerar padrivande

for att uppna samordning mellan olika aktorer.

67



Vi arbetar egentligen med bade samverkan och
samordning. Dels vid givna tillfallen for samverkan, att
skapa forutsattningar for det, genom att ordna moten
eller vad det kan vara, tekniska stodsystem och sa. Men
sedan har vi ocksa ett uppdrag att driva mot samordning
att nd overenskommelser och at det hallet. Alltsa att
uppna, att man inte bara rapporterar av pa ett mote och
sedan dr man klar, utan att uppna samordning med olika
aktorer. (Intervju intern)

Den oklarhet som till viss del finns kring vad begreppen innebar paverkar
ocksa den otydlighet som flera av de intervjuade fran externa
organisationer beskriver kring MSB:s samordningsuppdrag. Om en extern
aktor bjuds in till ett mote och forvantar sig, om an felaktigt, att motas for
att dela information men att syftet i sjdlva verket ar att skapa samordning
kan det paverka hur de uppfattar MSB:s agerande. Som en samordnande
aktor har MSB, atminstone i krisens inledning, inte lyckats na fram med

vad syftet med olika moten var till alla externa aktorer.

Aven om kritik framférs att det brast nar det géllde forumens férmaga att
skapa gemensam inriktning uttrycker manga att de uppskattat motena. De
samordningsmoten som MSB initierar pa olika nivéer upplevdes ha varit
viktiga for att fa en kinnedom om andra aktorers avsikter, vad som var pa

gang att handa och hur aktorer avsag att agera.

Samordningens granser

Som en samordnande aktor innebar det for MSB att genom sitt uppdrag
samordna aktorer fran olika sektorer och bjuda in saval offentliga som
privata aktorer utifrdn de behov som uppstod. Nar MSB bjuder in till
samordning kring en fraga innebar det ocksa att fragan lyfts utanfor den
enskilda sektorn till en arena dar flera aktorer samlas. Vad som var ett
ansvar for en enskild sektor eller fragor dar de behovde samordna sig med
andra var dock inte alltid helt tydliga. Det uppstod konflikter och
otydligheter mellan vardagliga uppgifter och hantering av den utvecklande
krisen. MSB hade sedan tidigare upprattade kontakter i vardagen med
lansstyrelser och centrala myndigheter. Men under Coronapandemin
uppstod nya fragor som behovde hanteras och nya aktorer att inkludera i

samverkan. Det har var nytt, och skapade inledningsvis problem t.ex. nar
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man skulle fa in information till lagesbilden vilket beskrivits i tidigare

avsnitt om oklarheter i uppdrag fran regeringen.

Det skapades som sagt en viss irritation och skilda dsikter om MSB:s roll
och ansvar. For om en fraga upplevdes berdra enbart den specifika sektorn
kan det upplevas som om MSB kommer in och 6vertar ansvaret. Det blev

sarskilt tydligt nar det kom till frdgor som rorde hélso- och sjukvard.

Men sektorsarbetet — det ar ju en fordel i vissa fall att man
har ett uttalat ansvar for en sektor, men jag kan val tycka
att pandemin har ibland var lite sektoroverskridande sa
det kanske var lite svart att veta vem som skulle ha
fragan helt enkelt. (Intervju, extern)

Sedan kan man fraga sig om vi kunnat vara tydligare i
borjan, men vi hade fullt upp med att hantera situationen
med det vi dr ansvariga att rigga ut till och stodja
regionerna med och dar vi normalt sett har
samarbetsytor. Vi behdvde inte ha hjdlp med de
samarbetsytorna utan det var etablerade samarbetsorgan
som redan fanns. (Intervju, extern)

Att samverka Over sektorsgranserna skapade spanningar och det blev
tydligt att det saknades en gemensam bild 6ver var granserna gar kring

ansvar och roller i en krissituation dar samordning kravs.

Under den krissituation som Coronapandemin var uppstod behov av
samordning i fragor dar flera aktorer behovde involveras an vad som
normalt sitt kravs. Upphandling var en sddan fraga. Har uppfattade MSB
att det fanns ett behov av tvarsektoriell samordning. Sarskilt tydligt var
detta i fragor kring tillgang till skyddsutrustning dar flera myndigheter
berordes sasom Folkhadlsomyndigheten, Arbetsmiljoverket och
Socialstyrelsen. MSB hade fatt ett regeringsuppdrag att se 6ver
skyddsutrustning, lagerhallning och gemensamma uppkop.

Vi fick ett regeringsuppdrag att titta pa skyddsutrustning
och sa. Dar finns valdigt centrala fragor om lagerhallning,
om det ar ett alternativ. Gemensamma inkop.
Kammarkollegiet, de hdar labbmyndigheterna, det fanns
en diskussion ddr som vi var inne pa forut, om vi kan
gora gemensamma inkdp. (Intervju, intern)
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MSB hade har en roll att axla for att fa till den sektorsovergripande
samordningen av inkdp av skyddsutrustning. Men vilka som berérdes och
vem som skulle ha huvudansvaret for fragan skapade spanningar i
samordningen. Skyddsutrustning var inte bara viktig for sjukvarden, utan
ocksa for annan samhallsviktig verksamhet. Fragan uppfattades dock pa
olika satt av aktorerna och for de som deltog i méten var det svart i borjan

att veta vem som holl i fragan.

Sedan var det ocksa ett valdigt problem i borjan for det
var oklart vem som hade ansvar i huvudfragan dar
[skyddsutrustning]. Det hoppade lite mellan
Socialstyrelsen och MSB dar ett tag och ett tag tror jag till
och med Folkhdlsomyndigheten var inblandat i det.
(Intervju, extern)

Dar kan man konstatera att det fanns en avsaknad av en
tydlig aktor med ett mandat och ansvar att verkligen
samordna fragan [skyddsutrustning]. Det var de forsta
manaderna. (Intervju, extern)

MSB:s mojligheter att utdva sin samordnande roll under
pandemin blev darfor av olika skal problematisk. MSB
fick inledningsvis prova sig fram for att hitta gdngbara
former f6r samordning kring olika fragor vilket blev
utmanande da man inte riktigt upplevde sig ha stod fran
regeringen. Det har inte alltid varit helt latt for MSB att ta
den rollen som vi kanske hade velat eller behovt ha. For
att man har inte haft tillrackligt pa fotterna, eller uppdrag
fran regeringen. Det var valdigt luddigt, kanner jag, men
kanske att jag inte vill vara konkret heller. Det finns
utmaningar i det. (Intervju, intern)

S& medan man pa sektorniva sag behovet av samordning inom sektorn lag
det pa MSB att verka sektordvergripande genom att inkludera fler aktorer
och samordna mellan sektorer. Det innebar att nya konstellationer skulle
etableras vilket kunde upplevas utmanande nar man hade fullt upp att
hantera krisen. MSB kan ge forutsattningar for samordning, vilket de
gjorde, men de kan inte tvinga ndgon annan till att samverka. I intervjuer
med personer fran andra myndigheter framkommer hos vissa en ovilja att
lata sig samordnas av MSB. Eventuellt kan en anledning till detta vara en
okunskap om MSB:s samordnande uppdrag. Men det kan @ven handla om

att det ar svart att lyfta blicken fran den egna verksamheten nar man star
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mitt i en krissituation vilket flera av de intervjuade ocksa papekar. Detta

bidrog till att dessa aktorer inte ”1dt sig” samordnas.

Det framgar dock att de flesta upplevde att samordningen blir béttre Gver
tid och att MSB skapade ett antal samverkansarenor, som fokuserade pa
olika gruppers och nivaers behov. De mindre grupperingarna verkar ha
haft storre framgang an de stora samverkanskonferenserna utifran de
externa deltagarnas upplevelse. Men da fokus for konferenserna ocksa var
att samla information sa ser vi att detta syfte uppfylldes. De bidrog bade
med information till lagesbildsarbetet och med information om olika
verksamheters behov. Detta framkommer sarskilt i de mer perifera
organisationernas berattelser vilket kommer att beskrivas mer utforligt i

kommande avsnitt.

Aven om MSB lyckades sammanfora aktorer har de haft svart att avgora
var granserna gar for sitt samordnande uppdrag och sarskilt att 6vertyga
centrala aktorer om att dven aktorer utanfor halso-och sjukvardens

omraden behovde inga i samordningen under pandemin.

Ovana aktorer i krisens inledning

Coronapandemin slog brett i samhallet och d@ven aktorer utanfor hélso- och
sjukvardens omrade, och som inte hade ndgon vana att hantera kriser, blev
involverade. Dessa aktorer hade inte alltid bemanning eller etablerade
rutiner fOr att hantera kriser. Personalomséattningen hos nagra av aktorerna
gjorde att MSB vid samordningsméten ibland fick borja om fran borjan och
upprepa vad som tidigare beslutats. Detta skapade gnissel vid samverkan

och férsvarade samordningen.

I andra typer av kriser dar det har varit betydligt farre
aktorer har jag tyckt att sddana har
samverkanskonferenser kan fungera battre om man
faktiskt kan fungera om man kommer fram till en slutsats
under sittande mote, men det dr valdigt svart nar vi ar sa
manga aktorer som ar med och lyssnar och man vet inte
riktigt vilka som representerar de olika aktorerna heller.
(Intervju, extern)

Det ligger i MSB:s uppdrag att identifiera behov som finns och utifran det

sammanfora aktorer. Men manga av de aktorer som skulle delta i
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samordning kring olika fragor var inte vana att delta i krishantering av

detta slag och det tog tid att hitta arbetssitt och strukturer.

Det som var en hiandelse som inte man dr med om i
vardagen blev ju en vardagsrutin till slut dven det har att
ta in lagesbild och att ndrvara pa konferens, mandag och
tisdag. Det ar val mer att hitta strukturen for hur det har
ska hanteras. Vilka moten ar viktiga, vilken samverkan &r
viktiga, vilka samverkanspartners ar viktiga att samverka
med. Sedan har vi haft andra som vi haft lite mer
sporadisk kontakt med. (Intervju, extern)

De aktorer som bjods in till samordningsmoten hade darfor inte alltid
samma uppfattning som MSB om vilka behov som fanns och vikten av

samordning.

Men dialogen med externa aktorer uppfattades av manga som viktiga och
sarskilt att uppratthalla kontinuiteten mellan de olika aktorerna. Flera
framhaéller dven betydelsen av samordning pa en hogre niva mellan
myndigheterna. De beskriver vikten av att identifiera pa vilken niva som
fragor ska tas upp men dven behovet av att hogre chefer mots och bidrar
till forstaelse for samordningen. Dar inryms dven MSB:s roll vid de

operativa chefsmdten dar myndighetschefer samlades.

Mycket av samordningen bor ske pa en relativt hog niva.
Sedan kanske det inte gar pa de har stora konferenserna
dér man informerar om vad man héller p4 med, men
mycket av den harda operativa samordningen bor ske pa
relativt hog niva har jag tyckt. (Intervju, extern)

Sa har ligger en del i vart uppdrag, att ta stod av
lagesbildshantering och analyser men ocksa de kontakter
som vi har. Att se var behoven finns just nu. Finns det
nagons behov som inte tillgodoses? Ar det aktdrer som
inte samverkar? Ar det en sektor som inte &r med i
matchen? I prioriteringarna sa. Det ar dar nagonstans vi
ser att det finns ett samordningsbehov mellan sektorerna.
Dar ar var roll att ga in. (intervju, intern)

Det blev darfor en utmaning for MSB i ett inledande skede att sammanfora
och vagleda till samordning nar manga aktorer inte hade vana att agera i
kris. Det tog tid i inledningen av pandemin att finna ratt former. MSB

underldttade detta bland annat genom att initiera moten pa hogsta niva
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inom myndigheterna for att pa sa satt skapa legitimitet f6r samordningens
betydelse.

Att mota behov for att astadkomma samordning

Behovet av en samordnande aktor for att dstadkomma samordning och
hantera pandemin som en samhallskris framkommer i var analys. MSB:s
roll att identifiera 6vergripande fragestallningar for gemensam hantering
och att skapa motesarenor visar sig ha betydelse pa flera satt. Det handlar

bade om olika behov och om betydelsen av kunskap och tillit.

Behov av samordning i “Halsokrisens” periferi

I utvardering framkommer en bild av att de myndigheter vars verksamhet
lag néra halsokrisen, var kritiska till och inte riktigt sdg nagot behov av
MSB:s samordning. En delvis annorlunda bild framtrader om vi i stdllet ror
oss bortom vad som kom att ses som en halsokris. Hér visar var studie att
ju ldngre ut i periferin av “hélsokrisen” man befann sig, desto mer positivt
sag man pa MSB:s samordning. Nar vi pratar om periferin och perifera
aktorer avser vi har aktorer som inte ansags vara karnaktorer i den
héalsokris som kommit att definiera Coronapandemin, t.ex. Svenska
Kyrkan, SOS Alarm, Trafikverket och delar av det privata naringslivet. Vad
dessa aktorer lyfter fram ar MSB:s formaga att skapa forum som gar
bortom de som kom att bli pandemins centrala aktorer (framfor allt
Folkhalsomyndigheten och Socialstyrelsen). Flera av aktorerna lyfter fram
den mgjlighet de fick att samordna sig med andra for att ta itu med fragor
dar det pa férhand var oklart vem som skulle gora vad. Det kanske
tydligaste exemplet ror fragor kopplade till resurser och resurssamordning.
Ett konkret exempel ror bristen pa plast som uppstod till £6ljd av
Coronapandemin och som kom att beréra en méangd olika aktorer,
déribland kemiindustrin, Sveriges Veterindrmedicinska anstalt och diverse

aktorer med labbverksambhet.

Under hosten 2020 sa kom det har smygande mer och
mer med plast-bristen och dar maste jag saga att vi fick
valdigt bra stod av MSB. De lyssnade pa oss... De knét
ihop oss valdigt bra pa det sattet... sa det var valdigt
uppskattat att de kunde ha den dar natverkande
funktionen (Intervju, extern).
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Nagot som dven lyftes fram bland de mer perifera aktorerna géallde
flexibiliteten i de forum som MSB inbjod till. En aktor lyfter sarskilt fram att
det fanns mdojlighet att hela tiden anpassa konstellationen beroende pa

vilka fragor som behdvde 16sas och vilka som dé& kunde beh6va inkluderas.

Alltsa, det tycker jag har varit bra — det har varit bra
darfor att vi har ju — eller vi och MSB har ju kunnat
foresld andra aktorer som behover vara med pa
konferenserna. Det var darfor vi, som jag sa, plockade
med Roda korset, jourhavande prast och sa vidare.
(Intervju, extern)

Det var ocksd denna grupp av aktorer som MSB fokuserade, dvs. de
aktorer som hamnade utanfor hélso- och sjukvardsomradet, men vars

verksamheter ibland vara avgorande for samhallets funktionalitet.

Vi behovde ta en mycket bredare roll. Socialstyrelsen och
Folkhadlsomyndigheten hade fokus pa vardens behov.
Men kommunerna och de andra aktorerna kanske inte
riktigt lika mycket, det behovde vi lyfta. Vi borjade
ganska tidigt ta initiativ till att borja inhdmta information
om hur det var i andra samhallsviktiga verksamheter. Det
fanns en aspekt dar det fanns ett jattetydligt fokus och
dar vi behovde trycka pa det ovriga samhallets behov.
(Intervju, intern)

MSB uppmarksammade var behoven fanns och om det var behov som inte
tillgodosags, eller en aktdr som inte var involverad i fragor som ansags
prioriterade. Det var framfor allt samordningsbehov mellan sektorer som
inte kunde knytas till hdlso- och sjukvarden utan fanns i periferin av
hélsokrisen, som MSB fangade upp och samordnade. Har fyllde MSB ett
viktigt behov och agerade som samordnande aktor {for att leda aktorer till
samordning samt agerade proaktivt for att inkludera och starka aktorer

som inte alltid sdgs som givna aktorer att samordna sig med.

Behov av en overgripande lagesbild

En del i kommunikationsarbetet var framtagandet av en nationell ldgesbild.
MSB har varit proaktiv i detta arbete. Isitt svar till Coronakommissionen
(3 dec 2021) skriver MSB:

Den forsta nationella samlade lagesbilden for hanteringen
av Covid-19 fardigstalldes och distribuerades den 6
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februari 2020, till bevakningsansvariga myndigheter pa
central och regional niva, samt till Forsvarsmakten,
Riksbanken, Kommerskollegium, Ju SSK, Ju RK KH
(KKC) samt UD KC. Lagesbilden har tagits fram varje
eller varannan vecka sedan dess. Den har dven fortsatt
distribuerats till dessa aktorer.

Sedan borjan av mars delas de nationella samlade ldgesbilderna dven pa
MSB:s yta for Covid-19-hanteringen i WIS (MSB 2020-14678).

hade ansvar for den nationella lagesbilden framkommer dven kritik om att
det uppfattades komma flera nationella lagesbilder. Det var ocksa otydligt
vilken lagesbild som géllde och vad de olika ldgesbilderna skulle syfta till.
Flera av de externa intervjupersonerna upplevde ocksa att det tog tid fran

annat arbete att lamna information till lagesbilden.

Jag tycker ibland att viljan att delta och ge information till
den gemensamma lagesbilden brister lite hos deltagarna
som dr med och da ar det svart for MSB att fa en bra
lagesbild ocksa. (Intervju, extern)

Flera aktorer anger dock att de inte anvéande sig av MSB:s lagesbild utan
anvande sina egna da det var dessa lagesbilder som styrde deras
verksamhet. Detta illustrerar den spanning som fanns mellan perifera
aktorer som upplevde ett behov av MSB:s lagesbild och aktorer i centrum
av pandemin som upplevde att detta tog tid fran annat och att behovet av

MSB:s lagesbild inte var lika tydligt for dem.

Sammantaget har dock den gemensamma lagesbilden uppfattats bra och
informativ. Flera aktorer har varit positiva till att man haft en uppdaterad
lagesbild, men att man kanske kunnat hitta ndgon annan form for att
distribuera lagesbilden. Fér kommunerna har den varit viktig och bra med
de korta, sammanfattande budskap fran nationella myndigheterna. Sarskilt
for de som haft en samordnande roll med uppgift att informera fran moten

ut i den egna organisationen.

Nationella lagesbilden ar jatteviktig for varje enskild
kommun sé att de ska veta hur de ska tdnka och agera
framat, men de sitter ju inte med pa de héar konferenserna
sa dven om det dr vdldigt mdnga som samlas sa ar det for
var del de korta, sammanfattande budskapen fran
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nationella myndigheterna som har varit viktiga att
sakerstalla att de kommer ut till alla kommuner och
regioner och att det pa nagot satt finns nagot system for
att fanga upp de behoven som kommuner och regioner
ser och spela in det till de nationella myndigheterna.
(Intervju, extern)

Lagesbilden var ocksa viktigt for organisationer i krisens periferi. De var
enkla att tolka och de var noggranna. Var man ovan krishanterare visste
man inte alltid vad andra sektor eller verksamhet hade behov av och sag da

MSB som ett stod for sektorsovergripande information.

Absolut gemensam lagesbild, det haller jag med om.
Helst skulle man ju vilja att det gick lite langre dn sa... Att
man borjade ndrma sig lite pa inriktning ocksa i de lagena
man kan gora det. Pandemin ar ju ett valdigt brett
exempel sa det ar inte sjdlvklart att man kan na en
gemensam inriktning, men att i alla fall narliggande
aktorer kan borja forsta varandras inriktning. (Interviju,
extern)

Vi ser att madnga anvande MSB:s nationella lagesbild for att kompletterande
den egna lagesbilden och de flesta, sédrskilt de mer perifera aktorerna, sag
positivt pa den lagesbild MSB presenterade. Det framkommer dock en
onskan om en nagot utvecklad struktur f6r hur man nar ut med

informationen.

Vi ser att MSB ligger i framkant i sina bedomningar, men att detta inte lika
tydligt kommer fram i det padrivande arbetet. Den har kritiken
framkommer dven i andra situationer, dvs. att man samordnar sig, men
inte kommer fram till en inriktning. Men viljan att dela med sig har funnits
sarskilt hos organisationer i krisens periferi som genom att delta i arbetet

har kant att de ar en del av krishanteringen.

Betydelsen av kunskap om och tillit till andra aktorer
Over tid upplevdes MSB:s roll bli tydligare och samverkan mellan olika
aktorer fungerade allt battre. Det handlade inte enbart om att skapa
lampliga strukturer och arbetssatt. Det rorde dven upplevelsen av att
man larde kdnna varandra i de forum som etablerades. I det inledande
skedet var det ofta aktorer som skulle ssmmanforas i konstellationer dar de

inte kdnde varandra sedan tidigare. Det var dven, som beskrivits i tidigare
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avsnitt, oklart for manga om syften med moten samt om och i sa fall vem
fran organisationen som var mest lamplig att delta. Nar detta borjade
komma pa plats och samma aktorer traffades upprepade ganger

mojliggjordes ett mer fordjupat utbyte.

Men jag tycker samtidigt, det sista aret sa tycker jag att
det har blivit mycket battre! Det har blivit battre och man
liksom "ja, okej! Ni har de uppdragen och vi har de
uppdragen” och sedan har vi haft det hér operativa
chefsmotet dar vi om man sager forsokt hitta... "Nu ar du
irriterad pa mig, varfor da? Kan vi hitta vagar runt det
har?" och sa har vi gjort det! (Intervju, extern)

Nar spanningar eller oklarheter uppstod langre fram under pandemin
upplevde manga att det &nda blev ldttare att hantera dem eftersom de
kunde sétta sig in i andras perspektiv pa fragor. Genom att deltagarna lart
kdnna varandra underldttades processerna och det blev littare att

samverka.

men ndr vi vdl hade kommit en bit [...] da tyckte jag det
var vardefullt med de hdr motena som vi kallades till, om
det var MSB och Folkhdlsomyndigheten och dven pa
regional nivd med vissa lansstyrelser hade vi jattebra
moten for dar fick man diskutera de har fragorna och
hora hur andra sag pa det och vi kunde ta stéllning till
hur vi skulle ge rad ut i var verksamhet. Det tyckte jag
var valdigt bra, att hora hur andra agerade och pa nagot
satt sa— den dar samordningen, den varkte ju fram genom
de hdar motena. Man fick ju besked i de fragor som hade
efter ett tag. (Intervju, extern)

Deltagarna upplevde att de forstod varandra battre da de fick forstaelse for
de olika behov och forutsattningar andra aktorer hade. Den forstaelsen
underlattade, trots skilda perspektiv, till att na fram till samordning kring

olika fragor.

MSB gick fran en otydlig inledning till att hitta strukturer for att fanga upp
fragor som hamnade mellan sektorer och olika verksamheter. Deras
samordning var extra viktig for aktorer som var mer ovana vid
krishantering. MSB bidrog aven till att aktorer som i vanliga fall inte

samverkade i vardagen nu fick mer kunskap om varandra. De fick métas
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vid upprepade tillfdllen vilket underldttade samverkan och man kunde na

fram till gemensamma 6verenskommelser.

Osakerhet och anpassningskapacitet

Som det framkommit tidigare i rapporten, dr kunskapen och forstaelsen om
en situation mycket begransad under en kris, sarskilt i borjan, vilket
medfor en hog grad av osdkerhet och brist pa tillforlitlig information. Detta
skapar utmaningar och begransningar gallande krishantering, samverkan
och information till berérda, sa som myndigheter, féretag och invéanare. Till
foljd av detta finns dven ett stort utrymme for individuell tolkning av
situationen samt att ofullstandig, felaktigt eller falsk information far
uppmarksamhet och behover hanteras, bade inom organisationerna och
bland allmadnheten. Under Coronapandemin blev dessa oklarheter mindre
med tiden genom att kunskap utvecklades, tex. om smittspridning,
sannolikhet {or allvarliga forlopp av sjukdom och effekter av restriktioner i
andra linder. Aven samverkan kring nya rutiner och gemensamma
lagesbilder gav resultat i form av minskat osdkerhet och tydligare rutiner

efter ett tag.

Det som inte far underskattas ar att komplexiteten av samhallet och dess
krishanteringssystem, medfor en rad systemegenskaper. Forutom att
komplexa system ofta ar omfattande, dr systemkomponenter, sd som
aktorerna i det svenska krishanteringssystemet, ssmmankopplade (genom
tex. samverkan), beroende av varandra (samordning), agerar sjalvstandigt
(utifran tex. uppdrag, mandat och egen tolkning) och uppvisar ett beteende
som (kan) anpassas efter situationen, vilket sammantaget leder till icke-

linjara effekter.

Anpassningskapaciteten dr som ovan namnt central for att kunna agera
under osakerhet och nar okdnda situationer ska hanteras. Anpassningar
som gors inom en organisation kan dock medfora ovantade (eng.
emergent) effekter for andra aktorer i systemet. Detta betyder att ett
komplext system dr i standig forandring. Effekterna av anpassningar ar
darfor svara att uppskatta eftersom dven dessa ar beroende av de
anpassningar andra organisationer och aktorer gor och hur samverkans-

och beroenderelationerna ser ut. I analysen framkom olika former av
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sadana relationer och hur agerandet av olika aktorer, medvetet och
omedvetet, har paverkat andra i deras arbete. Det ar viktigt att podngtera
att samhallets resiliens till stor del beror pa hur val samhallet,
organisationer och individer kan anpassa sig till nya forutsattningar, vilket
ocksa innebar ett visst motstand till anpassningar som foreslds av annan
part och som da inte upplevs lika relevant ur mottagarens perspektiv. Detta
aterspeglas exempelvis i hur samverkan och samordning fungerade i
borjan av Coronapandemin eller hur restriktionerna har omsatts i

samhallet.

Som namnts tidigare ar det information och informationsutbyte som haller
ihop systemet. Emellertid praglas komplexa problemsituationer av
oklarheter och ovisshet, vilket leder till en hog efterfragan av information
samtidigt som det rader brist pa kunskap, kausala sammanhang och enkla
l6sningar. Figur 5 illustrerar en del av MSB:s operativa aktiviteter och

informationsfloden under Coronapandemin pa ett mycket forenklat satt.

Regeringens styrning

Operativ krishantering (filtarbete}———

Operativt utdvande av Raddning &
—
sektorsansvar Skydd

Operativt utdvande | Sekors- [

. ansvarig

L N L

av samordnings myndighet [
ansvar A

b A \
. . Press, -
Operativt utovande Media, /*@

s

— av samordnings- »{ Kommunika- +
\

Forutsdttningar

Je3ujunesInio

N
ansvar torer, \_~" Sociala o
etc. medier
S|
\ ° e
Operativ krishantering Kris- N 2 Dm0
- . - ; ><_information_ =T T T T
(Krisinformation till allménheten)
Y X
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Figur 5: MSB:s centrala aktiviteter inom ramen for samverkan och samordning
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Man far komma ihag att &ven inom MSB, liksom inom samhallet i stort och
hos varje enskild aktor, pagar aktiviteter och anpassningar som interagerar
med krishanteringssystem i sin helhet. Dessa aktiviteter kan forstarka,
forsvaga eller eliminera effekter av en samhallsaktors agerande eller

foranleda nya aktiviteter.

Slutsatser och overgripande
rekommendationer

I det har kapitlet kommer vi att svara pa utvarderingens fragestallningar:
Vilka utmaningar har MSB haft i sin samordnande roll under pandemin?
Hur har de hanterat dessa utmaningar? Uppfyllde MSB de malsattningar
som finns uppsatta for deras samordnande uppdrag? Vilka effekter har

samordningen uppfattats ge upphov till av de olika ingdende aktdrerna?
Vilka lardomar kan MSB ta med sig fran samordningen under pandemin

for att utveckla sin verksamhet?

Vi inleder med ett avsnitt dédr vi sammanfattar och drar slutsatser om hur
krisen definierades och vilka konsekvenser det fick for MSB:s mojligheter
att utfora sitt samordnande uppdrag. Hur krisen definierades kan forstas
ses som en del i de utmaningar MSB stélldes infér under pandemin men
samtidigt handlar det om fragor pa ett mer 6vergripande nationellt plan,
och sannolikt dven internationellt, om hur kriser tolkas och som MSB hade
sma mojligheter att paverka. Vi har darfor delat in slutsatserna om
utmaningar i tva avsnitt. Det andra avsnittet ber6r mer konkreta
utmaningar i MSB:s arbete under pandemin. Darefter kommer ett avsnitt
som berér maluppfyllelse och en vardering av effekterna av MSB:s
samordnande aktiviteter. Kapitlet avslutas med ett antal lardomar och
overgripande rekommendationer med syfte att bidra till MSB:s fortsatta

arbete att utveckla sitt ssamordnande uppdrag.

Utmaningar: MSB:s roll och ansvar
i "THalsokrisen”

Fragor som rorde halso-och sjukvard blev centrala fragor att hantera under
Coronapandemin men krisen fick stora konsekvenser dven pa manga andra

omraden i samhallet. Den storre samhallspaverkan fick inledningsvis liten
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uppmadrksamhet i forhallande till hdlsokrisen. Att krisen definierades som
en halsokris visade sig bland annat i nyhetsbevakningen som inledningsvis
lade stort fokus pa antal smittade, inlagda pa sjukhus och IVA, och antal
doda. De bilder och diagram som visades bidrog vidare till att stodja och
legitimera denna tolkning. Aven mediaintervjuer med experter som
hamtades fran héalso- och sjukvardsomradet, t.ex. lakare, forskare inom
vaccination och smittspridning, bidrog till att ytterligare starka och
legitimera tolkningen av krisen som en halsokris, liksom beskrivningen av
skora dldre som sarskilt utsatta, &ven det en hdlsofraga. Hur krisen skulle
l6sas kom att handla om hélsa och framfor allt att genom minskad
smittspridningen fa ner sjuk- och dodstalen. Rekommendationer togs fram,
som att tvdtta hander och halla avstand for att inte Gverfora smitta.
Folkhédlsomyndigheten kom genom denna tolkning att bli den centrala
aktoren, tillsammans med Socialstyrelsen. Regionerna fick darmed ett stort
ansvar och tillsammans med kommunal och privat vard och omsorg for
implementering av och hantering i vardagen av krisen. Det var hos dessa
aktorer som krisen inledningsvis hanterades, dvs. inom halso- och
sjukvarden. Krisen som en hélsokris framkom med andra ord tydligt i bade

informationsbudskap och kommunikation.

Eftersom krisen definierades som en “hélsokris” ar var slutsats att det
skapade utmaningar for MSB i sin roll att agera samordnande under
Coronapandemin. De TV-sanda presskonferenserna som
Folkhélsomyndigheten holl i tog i huvudsak upp arbetsbelastningen och
beldggningsgraden inom halso- och sjukvarden bade bland personal,
patienter och brukare. MSB:s uppdrag att samordna kommunikationen
under en samhallskris, blev under dessa presskonferenser tamligen
osynliga. Med tanke pa MSB:s uppdrag ar var bedomning att det hade varit
mer rimligt om MSB hallit i presskonferenserna och talat om
Coronapandemins pafrestning pa samhallet i stort, och att andra
samhallssektorer fatt redovisa belastningen utifran sina respektive
verksamhets- och ansvarsomraden. Folkhdlsomyndigheten hade troligtvis
anda fatt ett stort utrymme, men en tydligare samlad information och
lagesbild med fokus pa samhallskrisen hade kunnat spridas. MSB fick, eller
tog sig, inte det utrymme som man kan forvanta sig av en organisation som

har i uppdrag att vid en samhallskris samordna samhéllets resurser. MSB
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som foretradare for samhallskrisen skulle i ett tidigt skede ha kunnat visa
pa Coronapandemins omfattande paverkan pa bl.a. allmadnheten och okat
forstaelse for pandemins verkningar hos fler grupper och verksamheter i
samhallet. Nu dranktes den informationen i den massiva informationen om

halsoeffekterna.

Att lyfta krisen fran hadlsa till samhallspaverkan skulle redan i ett tidigt
skede ha kunnat visa pa pandemins bredare verkningar i samhallet och
lyfta vikten av att fler samhallsfunktioner och verksamheter forberedde sig
for konsekvenserna av Coronapandemin. Den inledningsvisa inramningen
av Coronapandemin som i huvudsak en halsokris forsenade och forsvéarade
for manga organisationer att stdlla om sin verksamhet. Var tolkning ar att
samhallskrisen inte kom upp till ytan, exempelvis att stora delar av
samhallets funktioner skulle komma att paverkas och dven vara tvungna
att stanga och/eller lagga ner. Om vi ser till hur krisen ramades in och
jamfor med en annan tolkning av krisen som en samhallskris framkommer
att flera problemomraden inte diskuterades eller lyftes fram sarskilt tydligt

i inledningen av pandemin (se tabell 2).

Vér bedomning ar att om tolkningen av krisen inledningsvis hade
identifierat Coronapandemin som en samhallskris, sa skulle fler aktorer ha
kunnat synliggoras och kunnat fa en central roll och legitimitet. MSB:s roll
som samordnare vid samhallskriser skulle ha kunnat bli tydligare och mer
legitim. Stora delar av samhallet paverkades av Coronapandemin och
medborgarnas siakerhet hotades. I dessa lagen skulle MSB enligt 7 §,
Forordningen (2020:885), stodja berérda myndigheters samordning av
atgarder. Men detta uppdrag kom att underordnas tolkningen av krisen
som en halsokris dar bade tolkningsforetradet och ansvaret uppfattades

ligga hos aktorer inom héalsosektorn.
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Tabell 2: Krisens tva inramningar: Halsokriser och samhallskrisen. Tva olika perspektiv
pa hur en kris kan férstas och vem som stddjer tolkningarna. En analys utifran Creed

et al. (2002).
Metafor Halsokrisen Samhallskrisen
Exempel Antal smittade pa sjukhus och Nedstédngda samhallsfunktioner

antal pa IVA.

Presskonferenser med re-
presentanter fér hélso- och
sjukvard pa nationell niva.

och begransad tillgénglighet

pa alla nivaer pa grund av
smittspridning, t.ex. kommuner,
varutransporter, skolor, affarer
och de konsekvenser detta fick
i form av bl.a. férlust av inkomst
for féoretag och varslad perso-
nal.

Visuella bilder

Sjukvardspersonal stressar

for att hinna med. Bilder pa
inlagda pa IVA. Intervjuer med
sjukvardspersonal och experter
inom vaccination och smitt-
spridning i olika media.

Tomma butiker, andrade rutiner
i kollektivtrafiken, stdngda
kulturevenemang (bio, utstall-
ningslokaler), tomma skolor och
digitala méten, tomt pa hyllor i
butiker.

Vad ar problemet

Covid-19, smittspridning och
brist pa vaccin.
Overbelastning pa sjukhus.
Manga avlidna pa &aldre-
boenden.

Halla avstand och brist pa
skyddsutrustning fér att kunna
genomféra fysiska aktivite-

ter (t.ex. skydda personal i
butiker, halla bibliotek 6ppna,
halla igang skolfunktionen och
férsérjningskedjor, bemanna
samhallskritiska verksamheter,
och kollektivtrafiken.

« Vald i hemmet

* Psykisk ohélsa

 Brist pa personal,
sjukskrivna.

Vem ar ansvarig

Regeringen, Folkhélso-
myndigheten, SoS, sjukvarden
pa regional och lokal niva.

Regeringen, myndigheter och
drabbade verksamheter enligt
ansvarsprincipen.

Lésningen

Foérhindra smittspridningen.
Sékra tillgangen pa sjukvards-
platser. Informera/kommunice-
ra: Halla avstand, tvatta hander,
arbeta hemifran.

Olika Iésningar beroende pa
funktion. Plexiglas i butiker,
ingang bak pa bussar, digita-
la 16sningar i skolan och pa
arbetsplatser, begrénsningar i
tillganglighet for olika samhalls-
funktioner.

Kontinuitetsplanering for att
sakerstélla sa att personal-
resurser finns pa plats.
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Har framkommer tva dilemman inom dagens system. Det ena dilemmat ar
vem som har tolkningsforetrade vid definitionen av “krisen”. Under
Coronapandemin definieras och forstarktes krisen som en halsokris genom
bl.a. regeringens uppdrag till Folkhdlsomyndigheten att ansvara for
kommunikationen till allmanheten som foljde av denna definition. Detta
kringskar (underminerade) till del MSB:s uppdrag att samordna
kommunikationen till allméanheten vid en samhallskris. Det andra
dilemmat &dr ansvarsprincipen dar ansvaret blev otydligt mellan olika
myndigheter och dven mellan olika geografiska omradden nar problem som
uppstod inte hade nagon tydlig geografisk hemhorighet. Fragor som
osynliggjordes var bl.a. demokratifragor pa grund av minskad mdjlighet att
ha motesplatser som bibliotek 6ppna, problemen i kollektivtrafiken och hos
samhallsviktiga verksamheter (pa grund av hog sjukfranvaro och brist pa
skyddsutrustning), sakerhetsfragor pa grund av hog sjukfranvaro (av t.ex.
nyckelpersoner vid samhallsviktiga verksamheter som el-, vatten- och
livsmedelsforsorjning) och omstallningen vid skolor och universitets till
distansutbildning. Om samhallskrisen statt i fokus inledningsvis hade fler
myndigheter och organisationer snabbare ha kunnat stilla om sin

verksamhet.

Att sa stort fokus lades pa hélso- och sjukvard forsvarade samspelet mellan
aktorer. Det forsvarade dven legitimiteten for den samordnande roll MSB
hade, en roll som inte alltid togs emot vélvilligt vilket framkommer i
analysen, dvs. uppfattningen att MSB ar som andra myndigheter och ska
halla sig till sitt ansvarsomrade. En slutsats har skulle kunna vara att MSB
inte har lyckats formedla eller legitimera bilden av sig sjdlva och sitt
samordningsansvar. Det som ocksa kan bidra till denna otydlighet for
MSB:s roll ar bristen pa stod fran andra myndigheter, t.ex. regeringens
uppdrag till Folkhdlsomyndigheten om att ge information till allméanheten,
inklusive riktad information till olika malgrupper (Coronakommissionen
2022:10, sid 368), men ocksa andra myndigheters okunskap om MSB:s
vidare ansvar vid en samhallskris. Vidare samordnade
Folkhédlsomyndigheten den tidigare etablerade nationella pandemigruppen
bestdende av foretradare for Folkhdlsomyndigheten, Socialstyrelsen, MSB,

Lakemedelsverket, Arbetsmiljoverket, SKR och lansstyrelserna, dar
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gruppens syfte “ar att fraimja samordning inom pandemiomradet.” Att
samordning pa detta sitt delades mellan flera myndigheter skapade
otydlighet, dven kring MSB:s roll. For att legitimera och starka MSB:s roll
och uppdrag enligt 7§ menar vi att regeringen hade kunnat lyfta fram
MSB:s samordningsroll tydligare. Vi menar d@ven att MSB pa ett tydligare
satt hade kunnat ta sig rollen som nationell samordnare vid samhallskriser
utifran det uppdrag de hade. Det har kopplar till de utmaningar MSB haft

som vi beskriver nedan.

Utmaningar: MSB som samordnande aktor vid
samhallskriser

For att forsta MSB:s samordnande roll under pandemin har vi i den har
utvarderingen satt deras roll i relation till det 6vergripande
krishanteringssystemet. Det svenska krishanteringssystemet kan redan
under "normala forhdllanden” ses som ett komplext system, dér

en “storning” eller “langvariga samhallskriser” bidrar med ytterligare lager
av komplexitet och kaos for delar av eller hela systemet. Samband mellan
aktiviteter och effekter &r alltsa icke-linjdra, vilket gor det omdgjligt att
etablera enkla kausala samband mellan atgarder och effekter eller hitta ett

ratt svar, dven om det skulle vara onskvart.

Komplexa problemsituationer infor en ny niva av oférutsagbarhet och
foranderlighet till ett redan komplext system. I den allra forsta fasen av
Coronapandemin kan situationen, nu i efterhand, till och med
karakteriseras som oordning, ndgot som ar sarskilt svart att forsta nar man
befinner sig i situationen. Den stora osakerhet som radde, att olika aktorer
hade skilda perspektiv pa problemen och dess 16sningar och att akuta
atgarder behovde sattas in, bidrog till oordningen. Dar bidrog dven ovan
namnda inramning av krisen som en halsokris, som fick tolkningsforetrade.
Regeringens agerande for att hitta vagen ut ur denna oordning skapade
dessutom legitimitetsproblem f6r MSB. MSB hade behovt ett tydligt
mandat for sitt samordnande uppdrag for att kunna dela upp situationen i

mer och mindre hanterbara delar och kunna bidra till ordning i systemet.

En utmaning som framkommer i utvarderingen handlar om de otydliga

forutsattningar som MSB gavs av regeringen. MSB uppfattades (trots sitt
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uppdrag) sakna legitimitet for sin samordnande roll. Eftersom krisen
framstalldes som en halsokris fick MSB en delvis passiv roll i
samordnandet, vilket bl.a. framkom vid de dagliga presskonferenserna.
Nar flera myndigheter fick liknande uppdrag fran Regeringskansliet
uppstod otydlighet om vem som hade den samordnande funktionen i
krishanteringen. Det blev otydligt bade for MSB och for andra aktdrer om
vem som ansvarade for vad. Framfor allt handlade det om en otydlighet,
och brist pa stod, fran politisk niva for MSB:s uppdrag att leda och

samordna berdrda aktorer genom krisen.

I utvarderingen framkommer ocksa att externa aktorerna uppfattar att MSB
agerade langsamt eller inte alls i ett tidigt skede av pandemin. Bland
representanterna fran MSB ér i stéllet upplevelsen att de agerat proaktivt
och tidigt pa fragor de uppfattat behov av samordning kring, men att de
inledningsvis hade svart att initiera samverkan bland aktorerna. De
utmaningar som MSB stélldes infor var dels en ovilja hos vissa aktorer till
samarbete, dels aktorer som var ovana att agera i de har sammanhangen
samt att MSB roll var otydlig. Oklarheter om den interna organiseringen

skapade ocksa utmaningar i det inledande skedet.

MSB som har i sitt uppdrag att beakta ett overgripande samhallsbehov och
att identifierade behov av samverkan mellan en rad olika samhallssektorer.
Men de myndigheter som var centrala i pandemihanteringen sdsom
Folkhalsomyndigheten och Socialstyrelsen sag inte alltid behovet av
samordning utanfor den egna sektorn. Utmaningen var att fa dessa aktorer,
som hade fullt upp med att hantera krisen inom den egna sektorn, att lyfta
blicken och dela med sig av information och samverka med andra
samhallsaktorer for en mer effektiv hantering av samhallskrisen. Denna
forstaelse saknades delvis da centrala aktorer i pandemihanteringen inte
fullt ut sag nyttan av samordning, varken for sig sjdlva eller av att bidra till
ovriga aktorer i de olika samverkansforum som upprattades och med
information till lagesbilden. Om nagon av aktorerna inte ar villig till
samarbete faller latt syftet med samverkan da onskad effekt inte kan
uppnas utan allas aktiva medverkan. Det handlar om tillit till att alla bidrar
med sina resurser och tid for att uppna nadgot som de inte kan uppna som
enskilda enheter. Utan tillit mellan aktorerna i natverket riskerar

samverkan att inte bidra till samordning och inriktning. Det hér var en
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utmaning i borjan av pandemin for MSB men som efter en tid upplevdes

minska, dock inte helt.

Den andra utmaningen som identifieras i utvarderingen ar att det i det
inledande skedet av Coronapandemin tog tid att samordna ovana aktorer.
Ett skél som framkommer till att det tog tid att hitta lampliga strukturer
och arbetssétt var att de aktorer som deltog i samordnandet manga ganger
var ovana krishanterare i bemarkelsen att inte utgora centrala aktorer i
krishanteringssystemet. Det finns redan etablerade strukturer och
procedurer for samordning i en krissituation enligt ”Gemensamma
grunder for samverkan och ledning vid samhallsstorningar” men for
aktorer som inte tranats i detta krdavs en startstracka. Nar aktorer inte hade
traffat varandra tidigare behovde de dven lara kdnna varandra och skapa
forstaelse for varandras olika behov. For aktorer som fick en mer central
roll i pandemihanteringen kravdes att de dven sag vardet och behovet av
utbyten med de mer perifera aktdrerna. For de mer perifera aktorerna
handlade det framfor allt om att fa gehor for sina behov och vad de kunde
bidra med.

En ytterligare utmaning i det inledande skedet av pandemin var den
interna organiseringen pa MSB som upplevdes otydlig saval av
medarbetare pa MSB som av externa aktorer. Genom att skapa den
sdrskilda organisationen skulle resurser kanaliseras till den akuta
pandemihanteringen och beslutsvagar effektiviseras. Initialt uppstod i
stdllet oklarheter om roller och ansvarsférdelning vilket skapade stress hos
personalen, svarigheter att frigora resurser till arbetet i SO och svarigheter
for externa aktorer att forstd MSB:s organisation i pandemin. Sammantaget
bidrog dock MSB till att skapa strukturer och procedurer for arbetet men
det tog tid att hitta lampliga satt att arbeta. Det paverkade utfallet i det
inledande skedet av pandemin genom att skapa otydlighet och irritation.
Satten att arbeta tillsammans upplevdes langre fram i pandemin ha fallit pa
plats vilket beskrivs som positivt och som bidragande till samordning och

gemensam inriktning.

Det som framtréader i var analys av materialet av MSB:s samordning under
Coronapandemin stammer pa flera satt in i natverksstyrningens

utmaningar vilket delvis adresseras i den nya férordningen “Forordning
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(2022:524) om statliga myndigheters beredskap”. Det ar dock utanfor den
har studiens uppdrag att dra nagra slutsatser om hur den nya férordningen

kan underlatta MSB:s roll i framtida krissituationer.

Sammantaget fanns flera utmaningar for att MSB skulle kunna utfora sitt
samordnande uppdrag. Daribland att det tog tid att skapa strukturer och
procedurer for arbetet. Bristen pa legitimitet for MSB:s uppdrag hos flera
aktorer skapade extra utmaningar vilka var svara att hantera f6r MSB da
det i viss man lag utanfor deras kontroll. Framfor allt innebar det
utmaningar i inledningen av pandemin, ndgot MSB delvis lyckades hantera

over tid, vilket for oss in pa slutsatser kring effekter av MSB:s uppdrag.

Upplevd maluppfyllelse och effekter av MSB:s
samordnande aktiviteter

Ett av syftena med utvarderingen har varit att undersoka hur val MSB har
utfort sitt samordningsansvar enligt 7§, (Férordning (2008:1002) med
instruktion for Myndigheten for samhallsskydd och beredskap). Med
utgangspunkt i syftet har vi studerat maluppfyllelsen och varderat effekten
av MSB:s samordnande roll. Detta innefattar fraimst MSB:s formaga att
bidra till att de deltagande aktorerna samordnar sig. Har blir formdagan att
skapa legitimitet for samverkan bland de aktorer som har identifierats som
centrala inom krishanteringen under Coronapandemin viktig, men ocksa
formagan att lyfta in aktorer i krisens periferi. Varderingen av effekten har
utgatt fran fyra strategier som en samordnande aktor kan anvéanda for att
paverka processen i ndtverkandet. For det fOrsta att paverka strukturer och
procedurer for natverkandet. For det andra att skapa “inramning” for
natverkandes malsattningar och forutsattningar. For det tredje att agera
konfliktlosare och starka upp resurssvaga aktorer, samt for det fjarde att

paverka agendan for natverkande.

Nar det gdller MSB:s formaga att paverka strukturer och procedurer for
natverkandet drar vi slutsatsen att de hade svarigheter i inledningen av
Coronapandemin men att strukturer och procedurer f6ll pa plats alltmer
over tid. I det inledande skedet av pandemin uppfattas MSB som delvis
passiva i de externa aktorernas beskrivning, trots att myndigheten tog

manga initiativ. Det framgar dock att den uppfattningen férandrades
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under pandemin och att uppfattningen 6vergripande ar att MSB har skapat
val fungerande arbetssitt i de samordnande aktiviteterna. Detta inkluderar
att de har identifierat och initierat samordning inom en rad fragor som
uppfattats viktiga att samordna kring, ex. skyddsutrustning och
kommunikation. Sarskilt framkommer hur MSB fyllt ett viktigt behov av att
inkludera relevanta aktorer i “krisens periferi” vilket de gjorde genom att
proaktivt identifiera behov av samordning och bjuda in till
samordningskonferenser dar aktorer som kanske inte annars hade vetat om
varandra nu fick en chans att motas. I intervjuerna lyfter dessa
organisationer MSB:s samordnande arbete som nagot positivt, ndgot som
gjorde att de blev involverade i samordningen, fick insyn i hanteringen av
pandemin och darmed hade battre méjligheter att forbereda sig. Detta
bidrog aven till att dessa organisationers problem uppmarksammades,
exempelvis att fler verksamheter &n sjukvarden hade behov av

skyddsutrustning.

Vi drar dven slutsatsen att MSB i det inledande skedet av Coronapandemin
hade svarigheter att skapa inramning i form av en gemensam bild eller
forstaelse for malsattningarna med de samordningsaktiviteter de skapat
men att dven detta forbattrades over tid. I analysen framkommer bland
annat en otydlighet rérande samverkanskonferenserna som MSB bjudit in
till. Framst gallde det otydlighet om syftet med motena och vem som bar
ansvar for att leda samordningen. Aven om det upplevdes bli mer tydligt
over tid kvarstod kritiken att det inte alltid var tydligt for deltagarna vad
motena skulle leda till och att de inte kom fram till en gemensam
inriktning. MSB tog initiativ till en méngd olika méten i Coronapandemins
inledning och representanter fran en myndighet kunde darfor delta i flera
olika moten. Det tog darfor viss tid for de externa aktorerna att avgora
vilka arenor som var relevanta for dem eller inte. Nagra aktorer
efterfragade fler ISF:er, men formodligen skulle ett antal samverkansmoten
ha kunnat klassificeras om ISF. Har hade en tydligare struktur och form
kunnat underlétta samverkan. MSB arbetade dock for att fortydliga detta
och dar uppfattades moten pa hogre nivaer mellan myndigheternas
centrala ledning bidra till att skapa en gemensam syn om betydelsen av
samverkan och samordning. Forstaelsen for samordningsbehov och former

for samordning som inledningsvis upplevdes otydlig 6kade bland
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deltagande aktorer over tid. En viktig anledning till det var MSB:s arbete

med att forankra arbetet pa chefsniva.

En ytterligare slutsats som vi kan dra, som anknyter till det vi presenterat
ovan, ar att MSB har bidragit till att underldtta samverkan mellan olika
deltagande aktorer men inte helt lyckats hantera vissa spanningar som
uppstatt. Sarskilt de aktorer som beskrivits som mer perifera i férhallande
till “halsokrisen” har framhallit vikten av att MSB bjudit in till samverkan
kring behov de haft av samordning. De aktorer som befunnit sig mer
centralt i “halsokrisen” sasom Folkhadlsomyndigheten och Socialstyrelsen
har inte uppfattat betydelsen av samordning i lika hog grad. Nar MSB har
bjudit in till samordning har behovet av samordning eller uppfattningen att
MSB haft en roll att agera kring fragan inte alltid uppfattats lika stort hos
de olika aktorerna. MSB har dock identifierat frdgorna i ett delvis bredare
perspektiv utifran den information de fatt in om vilka behov som finns och
darfor agerat for och lyckats att inkludera flera i samordningen. Bland
annat bidrog MSB till att inkludera SKR i samverkan trots SKR:s ibland
otydliga funktion i systemet. Men det har d&ven handlat om att inkludera
mindre aktorer som haft stora utmaningar att hantera och haft ett stort
behov av stod, exempelvis Svenska kyrkan och Statens
veterindrmedicinska anstalt. P4 sa satt har MSB agerat for att starka aktorer
som hade stora behov av samarbete men inte lika sjdlvklart som andra setts
som viktiga aktorer i en hélsokris, men som var en viktig aktor i
samhallskrisen. Samordningen har upplevts bli battre 6ver tid men denna
obalans har fortsatt skapa spanningar mellan de olika aktorerna under
Coronapandemin. Aven om Folkhélsomyndigheten och Socialstyrelsen
deltog i samordningen lyckades inte MSB helt 6vertyga dem om vikten av

att dela information och bidra till att skapa en gemensam inriktning.

Slutligen drar vi slutsatsen att MSB har haft svart att paverka agendan da
de inte fullt ut lyckats “ta ledartrdjan” (ett uttryck som en av de intervjuade
anvander for att beskriva otydligheten om MSB:s roll) som den
samordnande aktoren under Coronapandemin. Som samordnande aktor
ligger det inte i MSB:s uppgift att styra agendan for de
samordningsaktiviteter de initierar, men de har mdojlighet att paverka den
vilket de delvis har gjort. Genom att identifiera behov av att hantera fragor

pa ett bredare sitt an inom enskilda sektorer har de ocksa paverkat
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agendan, t.ex. genom att visa hur fragor som har uppfattats berora enskilda
sektorer aven har relevans for aktorer over sektorsgranserna. Det
framkommer ocksa i utvarderingen att MSB upplevs ha bidragit till att lyfta
in ett samhallsperspektiv pa fragor som annars hade riskerat att hanteras
mer avgransat. Dock har de inte lyckats att paverka agendan i ndgon hogre
grad nar det galler hur krisen uppfattades. Det framkommer tydligt i
intervjuerna att MSB inledningsvis uppfattades ha en passiv roll under
pandemin nar det giller kommunikationen utét i samhallet. Det galler
sdrskilt, men inte enbart, presskonferenserna i TV. Det bidrog till att
Coronapandemin genom hela krisen framst beskrevs som en “hélsokris”
snarare dn som den storre samhallskris som den i realiteten var2. En bild
framkommer i vart material av att MSB paverkar agendan i viss man
genom deras aktiva agerande i samordningsaktiviteterna men att de av
vissa deltagande aktorer framstar som en delvis passiv aktor i

krishanteringen under pandemin.

Lardomar och forslag till utveckling

I det hér avsnittet formulerar vi ett antal lardomar att dra utifran MSB:s
hantering gallande det samordnande uppdraget under Coronapandemin.
De slutsatser och lardomar vi lyfter fram bygger pa analysen av fragor som
de aktorer som deltog i de samordnande aktiviteterna, lyfter fram som
viktiga. Lardomarna fran Coronapandemin kan anvéandas som stod till
MSB:s fortsatta arbete med att utveckla sitt uppdrag. Samtidigt behovs en
medvetenhet om att alla kriser har sina specifika utmaningar och att skapa
anpassningskapacitet infor framtida krissituationer dr en svar konst. En
viktig del i att etablera anpassningskapacitet handlar om att skapa ett
kontinuerligt larande i hela den egna organisationen, och forhoppningsvis
aven tillsammans med de samverkande aktOrerna, fOr att utveckla
forutsattningarna till en snabb och effektiv respons pa framtida kriser. Vi
kan ge rad och forslag om hur MSB kan agera utifran vara resultat men det
ar upp till MSB att vilja om och hur de sedan omsatter lardomarna i

praktisk handling.

2 Exempelvis skulle en alternativ rubrik i dagspressen kunnat vara ”Coronapandemin, den

’

storsta samhallskrisen sedan .....”
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Kriser som komplexa problemsituationer tenderar att upphéva de regler
och normer som omgardar samhallets vardagliga agerande. Framfor allt
kan en kris vara ett tillfdlle att ta ett steg tillbaka och stilla fragor om
krishanteringssystemets grundldggande syften i allménhet och hantering

av Coronapandemin i synnerhet.

Det finns ett flertal lardomar MSB kan ta med sig utifran resultatet av
utvarderingen. Utifran de forutsattningar MSB hade i genomférandet av
sitt samordnande uppdrag ser vi skal att fundera 6ver den mer
overgripande strukturen for svensk krishantering. Nu finns en ny
forordning (2022:524) om statliga myndigheters beredskap som adresserar
en del av de utmaningar och lairdomar som drogs under Coronapandemin.
Men de behover ocksa omsittas i verksamheten och har lyfter vi fram
forslag till utveckling som framkommit i intervjuerna och vid var analys av
materialet, eftersom vi tror att de kan bidra i det fortsatta arbetet med att

implementera den nya strukturen.

En 6vergripande rekommendation till MSB ar att ta en mer proaktiv roll
som samordnande aktor, vilket ar ett tema som aterkommer i analysen.
MSB:s otydliga roll lyfts av flera, i bade interna och externa, intervjuer.
Otydligheten och avsaknad av legitimitet for MSB:s mandat kringskar till
del deras mojligheter att agera under Coronapandemin vilket blev tydligt
under exempelvis presstraffarna dar MSB intog en delvis passiv roll. Det
kan vara sa att vissa kriser framstar som mer sjalvklara for MSB att hantera
an andra. Medan hantering av exempelvis skogsbrander pa ett tydligare
satt ingar i MSB:s uppdrag, saval vad géller deras samordnande rollen och
som expertmyndighet, verkar Coronapandemin inte ha varit lika sjalvklar.
Detta kan ocksa ha haft en inverkan pa att de inte mer aktivt havdade den
roll som de faktiskt har utifran sitt uppdrag. Det handlar t.ex. om hur man
som myndighet och myndighetsperson presenterar sig sjalv for andra och
vilken legitimitet man kan skapa for de uppgifter som myndigheten har.
Som namns ovan sa har, under vart arbete med rapporten, en ny struktur
for svensk krishantering tagits fram dar MSB far en tydligare roll. Men det
kvarstar ett arbete med att védxa in i den rollen tillsammans med 6vriga
aktorer i systemet, dvs. fundera 6ver hur man genom intrycksstyrning kan

utveckla och starka legitimiteten for sin samordnande roll.
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Vi drar ocksa slutsatsen att MSB skulle ha kunnat agera mer proaktivt i att
na konkreta resultat i form av inriktning. Som framkommer i
utvarderingen lyfter flera i intervjuerna att moten som MSB initierade
framst resulterade i informationsdverforing, men inte nddde sa langt som
till inriktningsbeslut. Flera efterfragar ocksa, om an inte alla, att MSB i
hogre grad borde skapa forutsattningar for att deltagande aktorer
samordnar sig. I den nya Forordning (2022:524) om statliga myndigheters
beredskap regleras MSB:s roll i krishanteringen och myndigheten ges en
okad mojlighet att agera mer aktivt for samordning. Bland annat
fortydligas MSB:s mandat att begéra in information fran andra
myndigheter for att kunna fullgora sin samordnade roll vid kriser. Vi ser
darfor bade mojligheten och ett behov av att MSB agerar mer proaktivt for
detta.

Nar det galler kommunikation i relationen till lagesbilderna uppfattar vi en
svaghet i att de uppmaningar som ges ar vagt formulerade med tanke pa
de allvarliga konsekvenser som samtidigt lyfts fram i den nationella
lagesbilden. Sa trots att MSB ligger i framkant i sina bedémningar, kommer
detta inte riktigt fram i det padrivande arbetet. Det stills fa krav pa aktorer
i de lagesbilder MSB tar fram t.ex. pa kommunikation, samordning,
samverkan och dialog under krisen. Samtidigt har bedomningar och
analyser i den samlade nationella lagesbilden varit framatriktade och borde
kunnat utgora ett bra underlag for de olika aktorernas arbete. MSB visar
god formaga att beskriva laget i landet och i bedomningar patalas olika
risker for samhaéllet (MSB samlade nationella lagesbilder). Vi menar att det i
MSB:s uppdrag finns stod for att vara padrivande. Nu blev lagesbilden ratt
sa utslatande i “bor”-budskap, och beskrevs i termer av att myndigheterna
“noga ska folja utvecklingen”, “behdver ta hojd for”, eller “betonar
allvaret”. Vi menar att MSB har fog for skarpare budskap och krav i
lagesbilden.

I sin framtida utveckling finns det anledning for MSB att fundera 6ver hur
de genom den nationella lagesbilden kan driva pa krishanteringen bade
fore och under en kris och pa sa sétt kunna vara mer padrivande. Den
forsiktighet och 6dmjukhet som MSB visar kan kanske bero pa ovilja hos
andra myndigheter att dela med sig av information, bristande legitimitet

for MSB som samordnande aktor, brist pa stod fran regeringen kring MSB:s
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uppdrag, och eventuellt en oro att skarpare formuleringar skulle kunna var
till skada for MSB. Det finns dock flera myndigheter och organisationer
som beskrivit ett behov av att MSB agerar mer proaktivt och tydligt.

Vi menar att MSB dven skulle kunna agera mer proaktivt nar det galler
kommunikationssamordning. Aven om MSB agerar aktivt med att skapa
samverkan mellan olika aktorer och bidrog till den gemensamma
kommunikationsstrategin, framkommer en bild av att de fick en
undanskymd roll i kommunikationen under krisen. Det tog tid att
komma i gdng med en gemensam kommunikation mellan olika
samhallsaktorer och nar fokus riktades mot halso-och sjukvard fick det
konsekvensen att krisen fraimst uppfattades som en halsokris. Om MSB
hade fatt, men ocksa tagit sig, en mer aktiv roll hade krisen redan fran
borjan kunnat inkludera en bredare forstaelse for de konsekvenser

Coronapandemin fick for hela samhallet.

En 6vergripande slutsats vi kan dra utifran denna utvardering ar att det
finns anledning for MSB att arbeta vidare med att utveckla en mer proaktiv
hallning men ocksa att fortsdtta utveckla sin anpassningskapacitet nar det
géller det samordnande uppdraget for att battre kunna moéta framtida
krissituationer och behov. Kriser 6kar ofdrutsagbarheten och
foranderligheten i det redan komplexa krishanteringssystemet. Det saknas
ofta tillrackligt med information i krisens inledning och det ar svart att
faststdlla direkta kausala samband mellan atgarder och dess effekter nar
det galler ett samordnande uppdrag. Darfor ar det ofta forst i efterhand det
gar att fa en fordjupad forstaelse for varfor saker och ting hande. Larorika
monster skulle kunna tillimpas genom ett “prova-sig-fram”-angreppssatt,
dvs. om aktiviteter genomfors pa ett experimentellt satt dar misslyckan ses
som ett accepterat resultat i forsok att hitta vagen gemensamt med de
andra aktorerna. Att etablera dialogformer ar en viktig byggsten i att bygga
upp en sadan formaga. Det innebar att under stress och osdkra
forhallanden kunna anpassa den egna verksamheten utifran radande
omstandigheter. I fallet med Coronapandemin omfattade detta dels den
stress krisen i sig innebar, dels den inramning krisen fick som en halsokris,
dvs. att MSB bor ta aktiv del i tolkningsarbetet kring hur en kris definieras
och vad den omfattar. En inbyggd organisatorisk flexibilitet blir darfor
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viktig for att kunna legitimera samverkan och fa fler aktorer att redan i
krisens inledning forsta behovet och nyttan av samverkan, och att arbeta

med intrycksstyrning for att oka sin legitimitet.
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Bilaga 1: MSB Interna dokument som
anvands i utvarderingen

Dessa dokument, som har tillhandahallits av MSB, har anvants i

utvarderingen. Vi har efterfragat (fatt kompletterat) vissa dokument, t.ex.

Nationell samlad lagesbild (ppt-presentation) och anteckningar fran

samverkanskonferenser och operativa chefsmoten.

Berittelsen om MSB:s arbete under pandemin - arbetet i siffror (211209)

Beréttelsen om MSB:s arbete under pandemin - MSB:s roll vid
samhallsstorningar (20211214)

Beréttelsen om MSB:s arbete under pandemin - arbetsomraden (211216)
Berattelsen om MSB:s arbete under pandemin - tidslinjen (211214)

Berattelsen om MSB:s arbete under pandemin - arbetet i olika faser
(211214)

Mote operativa chefer fokus larande 23 september 2021 (MSB 2021-
00157)

Samverkanskonferens pa nationell niva med fokus pa lagesbild Covid-
19 (200403)

MSB:s samverkansmoten med anledning av Covid-19 hosten 2021 (ppt)
Nationell samlad lagesbild (ppt-presentation 200320)

Nationell samordning och inriktning. En sammanfattning av NSI-
funktionens bidrag till aktorsgemensam hantering av Covid-19 (211203)

MSB:s arbete med resurssamordning under Covid-19 (211018)
Beslut i stort SO (ppt)

Enkdt kommunikationssamordning - sammanstallning (211011)
MSB operativa uppdrag oktober 2021 (utkast)

Remissvar Betankandet SOU 2021 :25 - Struktur for okad
motstandskraft

Behovsanalys avseende personlig skyddsutrustning inom
samhallsviktig verksamhet. Svar pa regeringsuppdrag
Ju2020/03246/SSK

Svar pa fragor fran Coronakommissionen (3 dok., 201120, 210625,
211203

Plan for insatser infor eventuella nya utbrott av Covid-19. Svar pa
Regeringsuppdrag Ju2020/02568/SSK

Nationell samlad lagesbild

Anteckningar fran samverkanskonferenser
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Bilaga 2: Lardomar fran intervjuer och
workshop

[ utvarderingen av MSB:s samordningsuppdrag under Coronapandemin
har framkommit en rad lardomar och utvecklingsforslag i intervjuerna. Vi
uppfattar att dessa lardomar kan vara av stort varde for MSB fortsatta
arbete och har delat upp dem nedan i ett antal teman. Lirdomarna
aterkommer till viss del i rapportens analys och slutsatserna men hér har vi
valt att lagga in dem i punktform som de framkommer i intervjuerna och
under workshopen och ldgger ingen vardering i de synpunkter som

kommer fram.

Utdrag fran Workshopen (MSB minnesanteckningar)

Behov av aktiviteter infér och under samordningen

1. Tidskravande arbete att fa till samordning — kopplar till
utmaningen att fa legitimitet for samordningen och att fa deltagarna
att se behovet och nyttan med samordningen.

Behov av ett helikopterperspektiv
MSB:s berittigande ligger i det tvdrsektoriella

Formagor

4. Ordfoéranden behover vara smidig, “inlyssnande” och lyhorda saval
infor som i samband med samordningen

5. Samordningen ligger i professionen
Utmaningar for att lyckas med samordningen

Svart att uppfylla allas 6nskemal
Uppfattades som den snackande myndigheten

Svart med synligheten — ndgot som ar viktigt for legitimiteten

0 *® N

Svart att hitta personer pa “ratt nivd” pa de andra myndigheterna
Vilka atgarder bor vidtas

10. Tydliggora MSB:s roll
11. Na ut med vad som dr MSB:s roll i krishanteringssystemet

12. Behov av att f6ra en kontinuerlig dialog med andra aktorer
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Bilaga 3: Utdrag fran intervjuerna
Bygga pa (bevara) befintliga system och kontakter

e Enklare samverkan, att vi har byggt en férmaga genom att anvinda
samma system nar det i vardagen som i kris, har varit effektivt upp till en
viss niva. Men det som &r en lardom &r att det tog tid.

e Man har haft en kontinuitet i vilka personer som har representerat vid
olika moten, vilket har hjélpt, man har sett varandra s3 manga ganger att
det skapas en kollegial stamning som har varit vardefull. Det hade varit
svarare om det hade varit snabba ryck hela tiden och nya méanniskor, och
bara jobba digitalt.

e Att ha kontaktlistor, upparbetade kontakter med aktérer och namn. Det
gor att troskeln att ta kontakt, ringa och etablera relationer ar inte sa stor.

e Bra att beprévade och val kinda metoder anammades i handelse. Vi
behovde inte tillskapa nytt (t.ex. operativa chefsmétena).

e Det system vi har med strukturer och arbetssatt ar bra. Det ar bra att
strukturerna finns sa att man snabbt kan lyfta fragor.

Interna strukturen och anpassningskapacitet

e Tydligare prioritering i stallet for breddat uppdrag. De som arbetar med
viss verksamhet i vardagen ska gora det i krisen. Skapa strukturer for att
undvika konkurrens mellan avdelningar. Och skapa forstaelse for att
arbeta i och bli delaktiga i strukturen.

e Under pandemin sa var det en annan karaktar pa fragor som dék upp och
pa ett helt annat satt an vad det gor nar det &r skogsbrander - darfér var
det bra att vi andrade struktur och lade in de har operativa chefsmotena,
men vi skulle varit snabbare.

e Det var bra att vi efter ett tag tillsatte den har operativa chefsgruppen.
Operativa moten kan dven fungera pa handlaggarniva, men man maste
danda upp en niva for de har strategiska vagvalsfragorna som far
konsekvenser och som kan vara svart att se pa handlaggarniva.

e Vi har tidigare utvecklat “fére — innan krisen-arbetet" men hur skulle vi
kunna gora det pa ett annat satt sa att den har samordnande rollen blir
smidigare nar det val hander nagonting.
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e Bra hur MSB internt nyttiggjorde den kompetensen som finns sa att man
far jobba med andra personer som man kanske inte jobbar med till
vardags, det har varit mycket erfarenheter lardomar férbattringsomraden.

e Myndigheterna behover begransa (ensa?) begreppen eller fokusera mer
pa en viss fraga och svarar battre pa en fraga, da ringer farre personer till
113 13 och staller fragor och vi far mindre belastning.

e Enldardom har varit vikten av att kunna rikta insatserna ratt. Vad kan
finnas i behov- och kommunikationssamordning inom ett visst omrade?
Med syftet att vid behov gora en bedémning, besluta publikt och skicka ut
i systemet, eller kontakta aktorer att agera pa.

e Det kanns faktiskt bra den struktur och arbetssatt som vi har och
tillsammans med systemet, att vi gang pa gang far kvitto pa att det
fungerar och sa &r det roligt att for varje SO utvecklas det sa otroligt

mycket det ar nya arbetssatt.

Prioriteringar — balans vardag/kris

e Nar man hamnar under tryck finns en tendens att man smalnar av sitt
ansvar till de fragor man har just “nu”. D3 ar det svart att prata med andra
myndigheter, vad det innebér for alla. Aven om man har jittebra
samarbete i vardagen, och hypotetiskt sett haft ett natverk ihop i flera ar,
sa i en kris nar det blir belastning, och det kommer manga nya personer i
staben i de olika organisationerna, da blir det 1att att man smalnar av sitt
ansvar. Sen ska man ocksa att hitta de har kontakterna igen, att l6sa ut
fragor. Det hér ar sarskilt framtradande i borjan.

e Ju mer pressade man dr, desto mindre har man tid att samverka. Man har
fullt upp med sitt eget.

e Alla avdelningar ska hjalpa den operativa avdelningen nar det ar en kris,
men det ar inte en sa latt balans. Hur mycket ska vi lagga pa det operativa
(pa krishantering) och hur mycket ska vi lagga resurser for att klara nasta
kris och pa det som i 6vrigt ska goras pa MSB? Vi fick lagga mycket tid pa
pandemin och samtidigt dra ner pa andra verksamheter. Det hade kanske
varit battre om vi hunnit lite mer i de andra verksamheterna. Men

samtidigt behover vi se till resurserna.
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Samordning

e Om det ska bli ndgot maste det vara en enad ansats. Det maste
vara "myndigheterna tillsammans”. Bjud in andra myndigheter att vara
del av MSB, referensgrupp.

e Gransdragningarna ... ju mer man forsokte desto tydligare blev det att det
har ar mitt ansvar, man skapade nastan ett stallningskrig i sin frustration
over att vilja komma fram. Eller sa var det sa att Regeringskansliet
skapade situationen sa att det var ndstan omaijligt att utifran de
forutsattningar som fanns att komma fram.

e Det har funnits ett behov av tvarsektoriell hantering och att tydliggora
ansvar i fragor som skar igenom samhallet. Inte bara inom varden utan
ocksa igenom samhallsviktig verksamhet pa annat hall som kanske inte
varit uppenbart. Just privata aktorer som ar samhallsviktiga, eller har en
verksamhet som ar valdigt viktig.

e Generaldirektorerna borde ha satt sig ner och pratat ihop sig 6ver: Varfor
blir det sa har? Och vad kan vi géra?

e Viktigt att lagga mer tid pa MSB:s samordnande roll och utvardera.

e Det viktigaste dr nog MSB:s roll, att se till helhet och stédja att
helhetsbilden kommer fram i hanteringen. Och att de behoven méts.

Samverkan

e De aterkommande samverkanskonferenserna for GD for att informera om
vad som hande var valdigt lyckad, det var manga som kénde sig delaktiga
och fick information pa ett helt annat satt 4n vad man hade fatt tidigare.

e Hall kvar de operativa chefsmotena. GD samverkanskonferenserna verkar
vara ett samverkansforum som biter sig fast.

e Enviktig lardom bade nu och tidigare ar att det ar viktigt att de som
sander in information far en aterkoppling av nagot slag. Att det ger en
effekt, att det inte bara forsvinner in i en rapportering. Det blir extra
tydligt om vi begar in hur mycket skyddsutrustning nagon har éver. Da vill
man se en effekt.

e | vardagen har vi ganska mycket kontakt med lansstyrelserna och centrala
myndigheter. | den har krisen blev aktérerna regionerna. Aktérerna blev
ocksa privat och kommunal dldreomsorg. Normalt sett ska bilden komma
fran kommunen som rapporterar till lansstyrelserna som i sin tur
rapporterar till MSB. Det ar normal lagesrapportering. Men har fanns ett
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uppenbart behov av valdigt konkreta fragor, att upphandla tillsammans,
prata med uppkoparna i regionen och sa.

e Enlardom ar hur man kan skapa storre och mer effektiva
vardagsoperativa samverkansformer i fredstid, for att minska de har
trosklarna till effektiv samverkan vid ndsta samhallsstérning.

e Krishantering handlar valdigt mycket om relationsskapande och kultur och
forstaelse for varandra, for varandras uppdrag, for varandras kompetens,
for varandras mandat for att det ska bli samordnad hanteringen och
samklang.

e MSB roll, att vara brobyggande mellan myndigheter och aktérer pa
expertniva.

Lagesbild

e Viktigt att hitta en relevant lagesbild. Dar har vi dragit lardom fran
vardagsoperativa arbetet utanfor covid, det arbetet bér omsattas till en
rutin dar vi gor pa ett liknande satt, fast i mindre omfattning, forsoka
bygga systematik kring hur vi samlar in kommunikationsutmaningar som
finns i krishanteringssystemet, kopplat till viss mojliga samhallsstérningar
som ar aktuella, och definiera kommunikationsutmaningar.

e Lagesbilden - att ha en bra bild av behoven darute, var det finns brister,
hur stora bristerna ar, vilka konsekvenserna blir. Stodja att helhetsbilden
sa att den kommer fram i hanteringen, och att behoven mots.

e Attsitta ndra de som arbetar i andra verksamheter. Da far man en helt
annan detaljeringsgrad. “Maste vi hitta nagot annat, eller ar det bara en
tillfallig storning pa marknaden?” Det var otroligt viktigt. Det var mer att
det forumet behovde stéd. Med tanke pa olika sorters lagesbilder, var
man hor saker forst? Det kanske inte alltid kommer uppifran.

e Det handlar om att fa till en bra informationsinhdmtning av bra kvalitet
for att kunna bygga en bra lagesbild. Den andra biten ar att lagesbilden
behover tjana ett syfte, ett beslutsunderlag for vara beslut. Det behovs
lagesbild pa olika nivaer pa olika abstraktionsgrad och med olika
inriktning. Dar behdver vi bedriva ett arbete bade sjalva i var funktion,
angaende bade informationsinhdmtning och lagesbildsarbete.

e Det var bra att vi skickade ut lagesbilder till aktérerna: "Det har ar var
kommunikativa ldgesbild och bedémning av atgarder”.
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Ovning/utbildning

e Att 6va och utbilda mycket innan krisen sa att man kan ga in i
krishanteringsstrukturen och att det gar fort att komma igang.

e Lira sig mer om omraden som man faktiskt har inom MSB. Vi ar en stor
myndighet sa det ar svart att greppa hela uppdraget som MSB har och
inte minst uppdraget som OA har och just samordningsuppdraget. Det har
var egentligen en samordningskris dar det fraimsta handlade om att vi
faktiskt pratade med varandra och samordnade vara atgarder pa ett bra
satt.

e Personalplaneringsfunktionen som var ganska ny i flyktingsituationen har
en helt annan roll och helt andra muskler nu mot vad den hade da. Vi ar
battre pa att se vad ar det for typ av delar i min verksamhet som kan ha
baring pa nagon annan verksamhet och darav, vad ar det jag behover
rapportera t.ex. till andra eller informera om och vad ar det vi kan behova
samverka kring.

Krishanteringssystemet

e Det ar val kommunerna — den kommunala omsorgen som latt tappas bort.
Aven om de finnas med i det regionala omr&desansvaret och ar
lansstyrelserna omradesansvar sa tappas den rent kommunala
verksamheten ofta bort och det ar alltid lite oklart var det ska in.

e Vaga halla i de krishanteringsstrukturer som vi har skapat och som vi 6var
i, som vi traffas i, i vardagen, i stallet for att skapa nya strukturer nar
nagonting hander. Man ger uppdrag och sen sa vagar man faktiskt inte
halla i det nar det val ar aktuellt (tror detta aven géller RK).
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