Glom pandemin

Par Eriksson

Coronapandemin ger oss en unik méjlighet att dra liirdomar om savil det svenska krishanteringssystemet som
samhiillets samlade robusthet och krishanteringsférméaga. Med ett alltfor stort fokus pa pandemin finns dock risk
for att vi bygger fast oss i strukturer och resurser avpassade for enbart en enda typ av kris. Coronapandemin ir
den virsta kris som har drabbat Sverige under efterkrigstiden, men den ir inte den enda, eller ens den virsta, typ
av kris som kan drabba oss framéver. En vilfungerande krishanteringsforméga maste dirfor bygga pa anpass-
ningsformaga snarare én pa formagan att hantera en specifik slags kris.

CORONAPANDEMIN HAR DRABBAT hela det
svenska samhillet som ingen annan kris under efter-
krigstiden. Forst och frimst dr pandemin en ménsklig tra-
gedi, med ett stort antal sjuka och avlidna. Men krisen har
ocksa svira ekonomiska och sociala konsekvenser, av vilka
ménga kommer att finnas kvar och paverka minniskor och
samhille under lang tid framéver.

Pandemins allomfattande karaktdr innebidr att nistan
varje féretag, myndighet och organisation ir direke drab-
bat av krisen. Paverkan 4r genomgripande, dven for de
delar som normalt inte berdrs av kriser och krishantering.
Pandemin 4r pé si vis ett unike stresstest inte bara av den
tringre krets av aktorer som brukar betraktas som kirnan
i krishanteringssystemet, utan av hela det svenska samhil-
lets robusthet och krishanteringsforméga.

Pandemin och dess hantering kommer att bli féremal
for ett stort antal utvirderingar. Slutsatser och lirdomar
fran dessa kommer inte bara att beréra krishanteringssyste-
met och dess formédgor utan i hog grad samhillets funktio-
nalitet i stort. Klokt anvinda kan dessa slutsatser bidra till
en forbittrad generell krishanteringsformaga och ett sam-
hille som star starkare och bittre forberett infor nasta kris.

Pandemi ir emellertid bara en kris bland ménga olika
typer av tinkbara kriser. Far lirdomarna fran coronakri-
sen ett alltfor stort genomslag i planeringen finns det risk
for att krishanteringssystemet och samhillet utformas for
att klara just denna typ av kris. Att planera for den senaste
krisen skulle d4 tvirtom kunna minska samhillets forméga
att hantera de kommande.

VAD AR EN KRIS?
Det finns ingen allmint erkind definition av begreppet
kris, men i en skrivelse frin 2010 definierade regeringen
kris som:

...en hindelse som drabbar minga minniskor och stora
delar av samhillet och som hotar grundliggande virden och

funktioner. Kiris ir ett tillstind som inte kan hanteras med
normala resurser och organisation. En kris dr ovintad, utanfor
det vanliga och vardagliga. Att l6sa krisen kriver samordnade 4t
girder fran flera aktorer.

Detta dr en smal och exkluderande definition, inte
minst i kravet pa att det ska vara en hindelse som drabbar
stora delar av samhillet. Under de senaste decennierna ir
det utdver coronapandemin bara nigra fi hindelser, sé-
som stormen Gudrun, askmolnet frin Eyjafjallajokull och
bank- och finanskriserna, som #r kriser i definitionens
mening. M/S Estonia, tsunamin och skogsbrinderna ir
istillet vad som i samma skrivelse kallas allvarlig hindelse.
En allvarlig hindelse definieras som en hindelse som av-
viker frin det normala, innebir en allvarlig storning eller
overhingande risk for en allvarlig storning i viktiga sam-
hallsfunktioner och kriver skyndsamma insatser. Samhil-
let drabbas regelbundet av allvarliga hindelser men ytterst
sillan av kriser.

Definitionen innebir att en hindelse blir en kris forst d
ordinarie resurser, rutiner och strukturer inte lingre ricker
till f6r hantera den. Det kan bero pd att det finns for fa
resurser, men ocksa pé att rutiner och resurser inte ir an-
passade till den aktuella hindelsen eller att de bara dr déligt
forberedda. P4 sa vis kan varje kris sigas vara fodd ur ett
misslyckande att forebygga och hantera en hindelse.

KRISER VI FORBEREDER 0SS FOR

Den initiala krishanteringen priglas ofta av handfallenhet
och forvirring snarare 4n av handlingskraft och tydlighet.
I vissa fall beror detta pa att hindelsen ligger utanfor de
kartor som vi i normala fall anvinder for att navigera i
landskapet av potentiella risker. Fore julen 2004 var det fa
som férutsdg en situation dir en jordbivning, med efter-
foljande tsunami, skulle kunna drabba tusentals svenskar.
Riskkartan var inte uppdaterad for att ta hinsyn «ill
svenskarnas forindrade semester- och resmonster. Det tog
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nirmare ett dygn att forstd att det intriffade inte bara var
en katastrof pd andra sidan jordklotet, utan dven en kris
for Sverige.

I andra fall brister det i de slutsatser och atgirder som
foljt av identifierade risker. Hir kan coronapandemin
tjana som ett exempel. Epidemiologer har linge pekat pa
en virldsomspinnande pandemi av en svir sjukdom med
hog dédlighet som ett potentiellt hot mot ménskligheten.
Under milleniets forsta tva decennier saknades det inte
heller skrimskott: SARS-epidemin 2002, fagelinfluensan
2006, svininfluensan 2009 och MERS-utbrottet 2012.
Anda stod Sverige, liksom manga andra linder, med en
ofullstindig beredskap nir coronapandemin svepte fram.
Det fanns pandemiplaner, lager av antivirala likemedel och
avtal om vaccinproduktion. Dessa var dock fokuserade pa
en pandemisk influensa, inte pd en coronapandemi och dn
mindre pd en pandemi med en helt okind sjukdom. Vik-
tiga resurser i hanteringen av en allvarlig pandemi, som
till exempel virdplatser och beredskapslager av skyddsma-
teriel, hade samtidigt under de senaste decennierna suc-
cessivt avvecklats.

Brist pa forberedelser kan bero pa kostnader men ocksd
pd att andra risker och hot uppfattas som mer angeligna
att skydda sig mot. Det kan handla om visserligen ovanliga
hindelser som uppfattas ha sirskilt allvarliga konsekven-
ser, till exempel kirnkraftsolyckor. Det kan ocksd handla
om regelbundet forekommande hindelser som har tydliga
konsekvenser, som pandemisk influensa. Den aterkom-
mer érligen i nya varianter och skérdar hundratals, ibland
tusentals, offer trots vaccin. Da och da upptrider sisongs-
influensan dessutom i en sirskilt svar variant, som spanska
sjukan 1918 eller asiaten 1957, med potential att orsaka
ett mycket stort antal dodsfall. Beredskap mot detta tycks
saledes klokt.

CORONA AR INTE DET VARSTA SOM KAN INTRAFFA

Coronapandemin ir en kris som saknar de avgrinsningar i
tid, rum och omfattning som tidigare kriser och allvarliga
hindelser har haft. I antalet offer och i paverkan pa sam-
hillets funktioner finns det i Sverige ingen annan kris eller
allvarlig hindelse i modern tid som ir jimférbar. Samti-
digt vore det ett misstag att tro att pandemin ir den all-
varligaste kris som kan drabba Sverige. Tvirtom finns det

ett spektrum av tinkbara kriser som skulle kunna fa konse-
kvenser i paritet med eller virre in coronapandemin.

Det kan vara en solstorm som slar ut delar av savil elnit
som annan teknisk infrastruktur och ligger hela landsde-
lar i mérker. Det kan vara en pandemi med en sjukdom
for vilken det saknas vaccin och behandlande likemedel,
och vars dédlighet 4r i nivd med, eller virre 4n, spanska
sjukan. Det kan vara en serie storre terrorddd som drabbar
ménga minniskor och viktiga anliggningar och dirfor for-
lamar samhillet funktioner. Det kan vara konsekvenserna
av en vipnad konflikt i virt ndromride. Det kan ocksa vara
nagot helt annat, som just nu ligger utanfor var fantasi.

NYTTAN MED FORBEREDELSER — VAGEN AR MALET

Ett populirt ordstdav inom krisberedskap ir praeparandus
supervivet, den forberedde 6verlever. Det ligger en sanning
i att hindelser som vi har forberett oss for att hantera, mer
sdllan leder dill en kris.

Samtidigt 4r det en chimir att tro att det genom fore-
byggande, forberedande och krishanterande atgirder gir
att skydda samhillet mot alla typer av kriser. I praktiken
krdvs prioriteringar.

Det betyder inte att férberedelsearbete 4r onddigt eller
meningslost. De risk- och sarbarhetsanalyser (RSA) som
myndigheter pd lokal, regional och nationell nivéd har ge-
nomfodrt under det senaste decenniet har bidragit till att
bygga upp en generell kunskap kring verksamheters sarbar-
heter och hoten mot dessa. RSA ir samtidigt exempel pa
en process dir sjilva vigen dr malet med resan. For det 4r
okad kunskap om hur olika verksamheter ir beroende av
varandra och hur olika hot och risker kan samvariera som
blir de centrala resultaten av analysen, snarare dn hante-
ringen av ett specifikt scenario. Ett beredskapsférrad med
likemedel kan visserligen vara viktigt och helt avgorande i
en kris som en pandemi, men insikten om vilka krav som
oavsett kris stills pa en fungerande likemedelsforsorjning
ir det som verkligen hojer vér krisberedskapsformaga.

ROBUSTA SYSTEM OCH FORMAGA TILL ANPASSNING

Coronapandemin har satt blixtbelysning pa svagheter i
svensk krisberedskap och i samhillets robusthet. Fokus
har hittills legat pa avsaknad av beredskapsforrad, brist pa
kunskap och rutiner hos dldreomsorgen och underskott pa
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personal och intensivvirdsplatser. Aven om dessa aspek-
ter 4r viktiga, sd finns det ytterligare andra svagheter som
pandemin har pekat pd, vilka potentiellt har storre prin-
cipiell betydelse. I detta slags allomfattande kris, dir stora
delar av samhillet drabbas samtidigt, far verksamheter som
redan i ett normallige ligger nira sitt kapacitetstak svért
att 6ka sina insatser samtidigt som de verksamheter som
redan i ett normallige dras med brister blir svaga linkar i
krishanteringen.

Krisen har ocks understrukit att ansvarsprincipen, som
anger att den aktor som har ansvar for en verksamhet i ett
normallige har samma ansvar i en kris, blir svar att upp-
ritthdlla nir hela systemet 6vervildigas av krisen. Istillet
flyttas uppgifter uppat i systemet for att dstadkomma nod-
vindig samordning och ledning.

Hanteringen av pandemin har ocksé visat pé styrkor i
svensk krishantering, inte minst i formagan till anpassning
for att mota den nya situationen. Sjukvardens dubblering
av antalet intensivvérdsplatser och nya samarbeten mel-
lan myndigheter och niringsliv pd nationell och regional
nivé for att upphandla sjukvardsmaterial ar kanske de tyd-
ligaste exemplen. Men listan kan goras lang: Inlemman-
det av frivilliga i sjukvardens organisation, omstillning av
foretags produktion for att tillgodose behovet av kritiska
produkter samt omstillning av de flesta verksamheter for
att fungera under pandemins férindrade férutsittningar.
Aven forindrade former for beslutsfattandet pa olika nivaer
fortjanar ate lyftas fram. Till detta ska naturligtvis liggas
hur befolkningen generellt har anpassat sina liv till restrik-
tionerna och rekommendationerna samtidigt som de ocksa
har stottat varandra i vardagen.

Boin et al i denna artikels ldstips understryker hur kris-
hantering som tilliter improvisation blir mer effektiv 4n
den som styrs av rigida och detaljerade planer. Anpass-
ningsférmaga stiller krav pd flexibilitet och pé att viga
tinka utanfor det invanda, samtidigt som det kan kriva
snabba férindringar av de styrande regelverken. Sddan an-
passningsformaga har dock ett pris. For svensk sjukvard i
coronakrisen kan detta pris mitas savil i minskliga termer,
i form av nedsliten personal och patienter som har fitt pla-
nerade vardinsatser uppskjutna, som i ekonomiska termer.

Anpassningsformdga 4r inte magi eller nigot som
uppstar av sig sjilv utan kriver investeringar i resurser,

utbildning och 6vning. Det kan byggas in i verksamheter
och regelverk. Det kan implementeras i form av ett mind-
set, en instillning, hos personal och beslutsfattare, si att
de forstar sin organisations roll men ocksa forbereder dem
for att hantera snabba forindringar och att viga agera ut-
anfor gingse ramar. Det kan forberedas genom ovningar
inom och mellan organisationer dir behov av samverkan
och kreativa l6sningar kan diskuteras och forberedas. An-
passning kommer alltid att ha ett pris, men med detta slags
forberedelser kan férmégan till anpassning i en kris 6ka
samtidigt som priset minskar.

Givet att det inte gir att forbereda sig for alla hindelser
med potential att leda till kris, blir formagan till anpass-
ning central. Detta utesluter inte behov av beredskaps-
forrad och andra strukturer. Tvirtom kan sidana vara en
forutsittning for anpassningsformaga, men de kommer
aldrig att kunna vara heltickande for alla eventualiteter.
Dirfor maste det finnas en balans mellan de resurser som
investeras i statiska krishanteringsresurser, som strukturer
och forrad av material, och de resurser som investeras i det
samlade systemets formaga till anpassning, flexibilitet och
hantering av det ovintade.

NASTA KRIS BLIR EN ANNAN
Den grekiska filosofen Herakleitos lir ha myntat uttrycket
att den enda konstanten ir forindring. Overfore till kris-
beredskapen kan det uttryckas som att det enda vi kan siga
med stor sikerhet dr att nista kris kommer att se annor-
lunda ut @n den senaste och att vi kommer att bli verras-
kade. Oavsett om det blir en solstorm, ett terrordad, en
dodligare pandemi eller ndgon annan slags kris, sd ar det
var forméga till flexibilitet och anpassning som kommer
att avgora graden av framgéng, snarare 4n statiska struktu-
rer och processer for hantering av specifika typer av kriser.
Sverige har i och med pandemin fatt en unik méjlighet
till ett lingsiktigt lirande avseende hela samhillets robust-
het. Samtidigt maste detta lirande ske pé ett sddant sitt att
vi inte planerar for den senaste krisen. Eller med andra ord:
Lir av tidigare kriser, men glom pandemin. B
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Detta idr ett utdrag ur FOI:s rapport Perspektiv pa pandemin - Inledande analys och diskussion av beredskapsfragor i
ljuset av coronakrisen 2020 FOI-R--4992--SE.
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