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Forord

Till att bérja med vill jag tacka Coronakommissionen for fértroen-
det jag fick hosten 2020 att forfatta den hir underlagsrapporten till
utvirderingen av den svenska coronahanteringen. Det var en stimu-
lerande uppgift att bidra med en riskkommunikationsforskares per-
spektiv pi ett s& aktuellt och viktigt skeende. Aven om uppdraget
avgrinsades till coronahanteringens inledning fram till juni 2020,
och frigor gillande tydlighet och samstimmighet vid presstriffar,
uppgick regeringens och Folkhilsomyndighetens presstriffar om
Covid-19 tll ca 140 ullfillen. Projektet blev dirfér ocksd ganska
omfattande. Vidare har det varit ett annorlunda skeende att kom-
mentera f6r mig vars forskarbana inleddes pd arbetsmiljomradet,
dir kollektiv riskprevention har varit normen och anvisningar till
individen snarast ett tilligg eller en sista utvig. Férhoppningsvis
leder fler synvinklar till fler idéer och férbittringsméjligheter 1 den
fortsatta hanteringen men ocks8 infor nya risker och samhillskriser.
Kommunikationen liksom 4tgirderna har ocksd utvecklats éver tid.
Vad som skedde viren 2020, di dtgirder borjade implementeras och
ingen var skyddad av vaccin, ir annorlunda dn vid pandemins senare
del. Perioderna ir viktiga att hélla isir f6r att forstd rapporten. Jag
vill tacka f6r insiktsfulla kommentarer frin deltagare vid de tv4 till-
fillen som arrangerades av Coronakommissionen d jag fick mojlig-
het att presentera rapporten. Jag vill ocksd tacka mina kollegor fér
kontinuerligt, givande utbyte 1 projektet Pandemic Rhetoric som vi
lyckades starta 2019 innan pandemin utbrét. Tolkningarna, slut-
satserna och eventuella tillkortakommanden i rapporten ir dock till-
fullo mina egna.

Orebro 29 augusti 2021

Joel Rasmussen
Docent i medie- och kommunikationsvetenskap
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Sammanfattning

Foreliggande rapport behandlar sirskilt frigor om tydlighet och
samstimmighet i regeringens och ansvariga myndigheters kommu-
nikation vid presstriffar fr@n januari t.o.m. maj 2020. Tydlig kom-
munikation innebir att framstilla begripliga och giltiga upplysningar
iridande situationer, s att informationsasymmetrin minskar mellan
en organisation och dess publik. Samstimmighet handlar om kohe-
rensférhillanden mellan uttalanden vid enskilda kommunikations-
situationer (lokalt) och en vidare kommunikationssituation (glo-
balt). Ett antal omriden befanns vara sirskilt innehéllsrika och stu-
dien tillimpar tematisk analys f6r att underséka dem nirmare: Den
inledande riskhanteringen och beredskapen; hanteringen av inre-
sande frin smittdrabbade omriden; kommunikationen av rid och
restriktioner; begrinsningar for dldersgruppen 70 dr och ildre; till-
ging till och anvindande av skyddsutrustning; den svenska strategin
och frigan om flockimmunitet; och testning och smittspirning.
Rapportens slutsatser sammanfattar olika typer av otydlighet och
bristande samstimmighet som har identifierats i analysen.

1. Rapporten identifierar bristande samstimmighet mellan Sve-
riges och WHO:s riskkommunikation. Fastin WHO anses vara en
internationell auktoritet gillande smittskydd och ett nav i infor-
mationsspridningen, och deras bedémningar beskrivs av Folkhilso-
myndigheten som en gyllene standard, skiljer sig den svenska risk-
kommunikationen och den frin WHO 1 flera avseenden. Folk-
hilsomyndigheten beskriver risker som ligre och symtom som mer
alldagliga, de nimner beredskap forst 1dngt efter att WHO har upp-
manat virldens linder att héja beredskapen, och erbjuder optimis-
tiska prognoser medan WHO mer forsiktigt avstir frin den typen
av lugnande budskap. Ytterligare skillnader utgors av att Folkhilso-
myndigheten och regeringen anger att olika faser av en pandemi



Underlagsrapport till SOU 2022:10 Sverige under pandemin

bemdots med olika dtgirder, medan WHO kontinuerligt betonar
samma &tgirder l6pande, som social distansering, testning, smitt-
sparning, och karantinsittning. Vidare skiljer sig mélen, att bromsa
smittan respektive att stoppa smittan.

2. Dubbla budskap utgér en annan form av otydlighet, som i
kommunikationen om utsikterna att freda en plats som dr omgiven
av smittspridning. A ena sidan beskriver Folkhilsomyndigheten att
det knappast gir att skydda nationen mot smitta om smittsprid-
ningen i omvirlden ir omfattande. Det som sker 1 Europa, det sker i
Sverige. A andra sidan kommunicerar de ansvariga att ildrevirdens
verksamheter, som vid tidpunkten omges av samhillsspridning, ska
uppritthilla en grins med smittan pd utsidan. Olika betingelser f6r
smittspridning, smittskydd och grad av ansvarsskyldighet tycks dir-
med gilla 1 det stérre och det mindre sammanhanget. Vidare kom-
municerar Folkhilsomyndigheten & ena sidan att covid-19 ir en all-
varlig risk. A andra sidan framfér myndigheten att s§ minga som
90 till 95 procent knappt kommer att kinna av ndgra symtom och att
sjukdomen dr mild, att det ir efterstrivansvirt att minga blir im-
muna utan vaccin (och siledes smittade), och att sjukvirdens bir-
kraft ir huvudmadlet. Majoriteten ska siledes inte folja rdd och
rekommendationer f6r sin egen hilsas skull. Befintlig forskning visar
samtidigt att envar littare anammar skyddande beteende nir envar
uppfattar sig vara utsatt for viss risk.

3. Obesvarade frigor aktualiserar ocksi dmnet transparens.
Framfor allt presenteras inte covid-19-hanteringens strategiska av-
vigningar, motiv, och tinkbara féljder, frigor som ir helt centrala
nir risken kinnetecknas av hog grad av ovisshet, magnitud, kom-
plexitet och virdekonflikter. Med den handlingsinriktning som dnd&
stakas ut vdren 2020 saknas det inte minst kommunikation av en
konsekvensanalys, och fragor blir hingande i luften under lng td.
Det giller nir 6ppenheten 1 samhillet och bekimpningen av en del
av smittan beskrivs som ett svenskt vigval, varmed manga antas bli
immuna utan vaccin, samtidigt som det ir kint att en andel av de
smittade blir hirt drabbade. Hirmed vicks frigan huruvida vigvalet
harmonierar med regelverk och uppdrag. Den offentliga makten ir
ju inte dlagd att virna en andel av befolkningens liv och hilsa.

4. Oklara angivelser och nyanser i1 sprikbruket aktualiseras pd
flera olika sitt. En iakttagelse ror Folkhilsomyndighetens presen-
tation av sitt arbete med riskanalyser som sigs fokusera pd situ-
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ationen 1 nuliget och med en veckas tidshorisont, nigot som inte
dverensstimmer si vil med den framitsyftande innebérden av risker
som mdjliga utfall med viss sannolikhet och magnitud, samt syftet
med riskanalys att i forvig f6rstd och forbereda sig f6r olika even-
tualiteter. En vecka ir i ssmmanhanget mycket kort tid. Fixering vid
nuet ir ocksd en risk 1 sig som tas upp 1 riskkommunikationslittera-
turen, som forklarar sent och otillrickligt agerande. Andra oklar-
heter gillande sprikbruk ror relativa och svirtydda begrepp, som att
hilla gott om avstdnd, limpligt avstdnd, vettigt avstind, och nir arm-
lingds avstdnd nimns vicks frigan om det verkligen ricker 1 smitt-
skyddssyfte. Potentiellt svirtydda begrepp 1 ett heterogent samhille
ir ocksd onddiga resor, allminna r8d och rekommendationer, och
anmodanden att fundera 6ver om en resa bor ske eller ej. Ett sidant
sprakbruk riskerar att leda till just funderingar och upprepad infor-
mationssokning.

5. Till synes oldgliga och selektiva evidenskrav utgér ocksd en typ
av otydlighet 1 kommunikationen. En grundliggande invindning
mot Folkhilsomyndighetens riskkommunikation och 4tgirder, som
har sagts ska bygga pd evidens, ir att de 1 begrinsad utstrickning
utgor tillimpningar av forsiktighetsprincipen. Forsiktighetsprin-
cipen som bor vara vigledande vid hantering av en allvarlig och oviss
risk innefattar att uppritta skydd inte bara mot konstaterade hot
utan mot tinkbar risk, med hjilp av dtgirder som har bevisad effekt
men ocksd mojlig effekt. Folkhilsomyndighetens kommunikation
av hoga evidenskrav pd bide risk for smittsamhet och virdet av
skyddsutrustning ter sig dirfér mindre vil anpassad il en krissitu-
ation didr manga liv stdr pd spel. Mdnga av de egna argumenten utsitts
samtidigt inte fér ndgon prévning och anfors inte med evidens, som
det att munskydd skulle tringa undan andra &tgirder, inge falsk
trygghet, minska distansen mellan minniskor, vara en orittvis dtgird
pd dldreboenden, samt antagandet att en masspublik samfillt foljer
rdd och rekommendationer.

6. Kommunikation av till synes osakligt hoga kunskapsansprik
kommer exempelvis till uttryck di egna beslut presenteras jimte
forminskade motargument. Egna rekommenderade informations-
insatser vid flygplatser framstills i mycket positivt ljus 1 jimférelse
med screening (eller termisk screening), fastin jimforelsen skulle
kunna omfatta PCR-test, skyddsutrustning och karantin som kom-
binerades i andra linders smittskydd. Vidare formulerades invind-
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ningar mot anvindning av munskydd som en argumentation mot
munskydd som universalmedel, trots att munskydd tillimpas 1 ett
batteri av dtgirder. Folkhilsomyndigheten kommunicerar ocksd
héga kunskapsansprdk i frigor som inte har utvirderats och som
man tillstdr saknar siker evidens.

7. Otydlighet i form av tilltal som inte passar milgruppens sjilv-
bild aktualiseras nir ansvariga aktorer talar om den ildre befolk-
ningen 1 stillet for till dem, och tillskriver yngre medborgare och
ansvariga aktorer aktiva roller och idldre grupper passiva roller. Det
stimmer inte 6verens med den sjilvstindighet som karaktiriserar
den stora majoriteten av dldre 1 Sverige, ansvaret som flertalet av dem
tog for sin egen sikerhet i ett samhille dir 6ppenhet prioriterades
och sambhillsspridning utgjorde sirskild risk f6r dem, och insatserna
for att bistd dem utgjordes av frivilligresurser som organiserades
med varierande snabbhet och effektivitet.

1 Inledning

Foreliggande rapport ir resultatet av ett uppdrag frin Corona-
kommissionen att undersoka regeringens och ansvariga myndighe-
ters riskkommunikation under den svenska covid-19-hanteringens
inledande méanader, frin januari till och med maj 2020. Fokus ir allts3
pd kommunikationen av bedémningar av virusets och virusutbrot-
tets egenskaper och konsekvenser, men ocksd pi kommunikationen
av beredskap och atgirder. Det ir den spinnvidden av frigor som
forskningsomradet riskkommunikation brukar omfatta.! Vid sidan
av riskkommunikation dr ocksd lirdomar gillande det angrinsande
forskningsfiltet kriskommunikation relevanta. Pandemin ir en kris
eftersom samhillet har pdverkats pd ett omfattande och delvis ovin-
tat sitt, virusutbrottet 1 Kina skedde bortom svenska institutioners
kontroll, och som vid andra kriser kriver situationen snabb och
indamalsenlig kommunikation.” Kriskommunikationsforskningens

! Meredith, L. S. et al., (2008). Analysis of risk communication strategies and approaches with
at-risk populations to enbance emergency preparedness, response, and recovery. RAND Health.
https://www.rand.org/pubs/working_papers/WR598.html / [himtad den 10 november
2020].

2 CDC (2014). Crisis and emergency risk communication manual.
https://emergency.cdc.gov/cerc/resources/pdf/cerc_2014edition.pdf / [himtad den 10 no-
vember 2020].
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intresse for aktdrers foértroende och rykte hamnar dock utanfér
rapportens fokusomréde.

I uppdraget ingdr vidare att sirskilt uppmirksamma frigor om
tydlighet och samstimmighet i kommunikationen. Tydlighet och
samstimmighet idr ocksd aspekter som lyfts fram 1 forskningslitte-
ratur och handbécker som mycket viktiga 1 kommunikation vid
potentiella eller faktiska kritiska situationer i samhillet.” Vid risk fér
ett stort virusutbrott eller en konstaterad pandemi, d& stora minsk-
liga och ekonomiska virden stir pd spel, bidrar tydligheten och sam-
stimmigheten till att 8stadkomma en kedja av limpliga reaktioner.
Dessa kvalitéer 1 kommunikationen ir avgorande for att till exempel
vicka milgruppers intresse och samarbetsvilja, for att sprida en sd
korrekt och koherent férstielse av situationen och risknivin som
mdjligt, och for att mobilisera adekvat beteende bland mélgrupper.
Ansvariga aktorers tydlighet och samstimmighet ir sdledes en forut-
sittning for sambhillets risk- och krishanteringstérmiga och resi-
liens.

Eftersom presstriffar har varit en visentlig del av bdde myndig-
heters och regeringens kommunikation kring covid-19, utgér press-
triffar ocksd det material som rapporten frimst analyserar. I viss
mén inkluderar analysen ocksi pressmeddelanden frin de férsta
veckornas rapportering om viruset, eftersom presstriffar inte arran-
gerades d& och initiala riskbedémningar ir viktiga. Ett dussin teman
framtridde som relevanta utifrin frigestillningar gillande tydlighet
och samstimmighet. De mer framtridande av dessa uttryckte ocks
Coronakommissionen intresse f6r och inkluderade 1 uppdraget for
granskning.

I det foljande ges en bakgrund till riskkommunikation samt
begreppen tydlighet, samstimmighet och expertis, {6ljt av ett avsnitt
om rapportens syfte och metod. Direfter behandlar resultatkapitlet
nyss nimnda teman i féljande turordning: Den inledande riskhan-
teringen och beredskapen; hanteringen av inresande frin smitt-
drabbade omriden; kommunikationen av rid och restriktioner; be-
gransningar f6r 8ldersgruppen 70 3r och ildre; tillgdng till och anvin-
dande av skyddsutrustning; den svenska strategin och frigan om
flockimmunitet; och till sist testning och smittspdrning. Avslut-

3 Hyer. R. & Covello. V. (2005). Effective media communication during public health
emergencies: A WHO handbook. WHO: Geneve,
https://www.who.int/csr/resources/publications/ WHO_CDS_2005_31/en/ [himtad den
10 november 2020].

11



Underlagsrapport till SOU 2022:10 Sverige under pandemin

ningsvis behandlar rapportens slutsatser nigra olika sitt pd vilka
otydlighet och bristande samstimmighet framtrider i regeringens
och myndigheters riskkommunikation under den initiala, svenska
covid-19-hanteringen.

1.1 Riskkommunikation

Riskkommunikation utgdrs av aktiviteter som syftar till férmedling
eller utbyte av information och bedémningar mellan minniskor
(individer, grupper och organisationer) om riskers egenskaper och
konsekvenser, men ocksd om 3tgirder av olika slag i beredskaps-
arbetet och mer akuta skyddsinsatser.* Olika typer av risker kriver
olika typer av respons, dels f6r att effektivt kunna férhindra skador,
dels for att arbetet ska kunna vinna acceptans i befolkningen. Om en
risk dr kind, okomplicerad och inte s3 allvarlig behéver inte avvig-
ningarna och kommunikationsbesluten vara sirskilt besvirliga.
Vedertagen riskanalys anvinds. Till allminheten kan information
vara nog. Men om det visar sig att riskerna som ska hanteras ir av
stor magnitud — att minga liv skulle kunna vara i fara — 6kar behovet
av snabba beslut och dialog. Om det dessutom rider ovisshet kring
risken och den ir komplex — med egenskaper och paverkansfaktorer
som vi dnnu inte forstdr helt — stills dnnu stérre krav pd samarbete,
robusta dtgirder och 6ppen dialog. Hantering och reducering av
ovisshet dr en nyckeluppgift.

I en kris har risk materialiserats. O6nskade hindelser och skador
har skett. Ibland pdverkas samhillet i stor omfattning hastigt, ibland
sker det l&ngsamt 6ver lang tid. Inledningsvis vet man ofta inte
riktigt hur allvarligt liget ir, 1 vilken omfattning eller hur snabbt hin-
delserna utvecklas. Inledningsvis rider storst brist pd information
om de involverade riskernas allvar, kausala mekanismer och rickvidd
1 tid och rum. Och iven fortsittningsvis kan det rdda ovisshet.
Minga ménader in i covid-19-krisen har det till exempel uppstatt fra-
gor kring en andra méjlig vdg av smittspridning — om den skulle
drabba Sverige och hur — och dven en tredje vdg. Men ovissheten har
ocksd gillt dtgirders effektivitet och limplighet, virusmutationers
utbredning och vaccineringens tidsitgdng. Denna osikerhet innebir

* Meredith, L. S. et al., (2008). Analysis of risk communication strategies and approaches with at-
risk populations to enhance emergency preparedness, response, and recovery. RAND Health.
https://www.rand.org/pubs/working_papers/WR598.html [himtad den 10 november 2020].
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en sirskild utmaning for de ansvariga, eftersom informations-
underlag ligger till grund for valet av responsstrategi, som hur snabbt
man ska kommunicera om frdgan och med vilket budskap. Den aktu-
aliserar ocksd det kontinuerliga behovet av riskkommunikation.

Helst ska riskkommunikationen tillsammans med 6vrig riskhan-
tering minska ovissheten 1 samhillet. Tvd rekommendationer som
har lyfts fram 1 riskkommunikationsforskningen ir sirskilt rele-
vanta. For det foérsta bor graden av ovisshet gillande riskerna som
ska hanteras pdverka i vilken utstrickning forsiktighetsprincipen
och dialogisk kommunikation anammas, detta for att sikerstilla
bide att alternativa tolkningar och lésningar diskuteras och, till
syvende och sist, dtgirdernas robusthet. Som illustreras schematiskt
1 Figur 1 — vid lig grad av ovisshet forordas traditionell riskanalys
baserad pd vedertagen evidens. Att informera berérda parter kan
ricka utan att vicka missnéje. Men vid hog grad av ovisshet och méj-
liga, f6rédande konsekvenser rekommenderas snarare att forsiktig-
hetsprincipen iakttas. Det innebir forstds inte att man dverger den
erfarenhet och kunskap som man har samlat p8 sig hittills, utan man
tillimpar den med marginal {6r att situationen kan vara virre och for
att undvika negativa verraskningar. Mer samverkan och insyn i be-
slutsfattandet behovs. Hog grad av komplexitet och méjliga virde-
konflikter dr ytterligare aspekter som motiverar dtgirder i denna
riktning.” Vidare innebir férsiktighetsprincipen att inte bara sikert
forutsebara skador, utan ocksd mojliga skador, ska férebyggas samt
att avsaknaden av vetenskaplig bevisning inte dr en ursike till att
avstd fran eller skjuta upp dtgirder som skulle kunna hindra, mot-
verka eller pd annat sitt begrinsa skador.

* Aven, T. & Renn, O. (2020). Some foundational issues related to risk governance and differ-
ent types of risks. Journal of Risk Research, 23(9): 1121-1134.
¢ Prop. 1997/98:45 del 1, 5. 209 {.
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Figur 1 Schematisk oversikt av hantering av risker praglade av hog

respektive 1ag ovisshet, komplexitet, magnitud och virdekonflikt

Att inte anamma forsiktighetsprincipen kan innebira att det saknas
spelrum 1 planeringen f6r en risk som visar sig ha stérre sannolikhet
att drabba minniskor, och med stérre magnitud, dn vad man forst
har trott. En eskalering av ett ogynnsamt skeende blir sirskilt 6ver-
raskande. Dessutom riskerar tilltron att skadas. En handbok 1 bered-
skapskommunikation frin USA:s motsvarighet till Folkhilsomyn-
digheten, Centers for Disease Control (CDC), férordar féljande:

Do not underestimate risk: Your organization might estimate the risk
to be lower than it actually is, and you might wind up having to say it is
“more serious than we thought.” This underestimation may damage
your orgamzatlon s trustworthiness and credibility. On the other hand,
your organization’s reputation may be less damaged if you overestimate
the degree of risk. People prefer to hear “the incident is much less
serious than we thought.””

Det andra som minskar osikerheten i situationen ir att si snabbt
som mojligt offentliggéra vad man sjilv, som ansvarig, planerar och
genomfor. Klargérandet av de egna forfaringssitten och dtgirderna
bidrar till minskad ovisshet bide internt i en organisation och ex-
ternt i olika delar av samhillet.® Reaktionen att ”vinta och se” ir
nigot som risk- och kriskommunikationslitteraturen varnar for.
CDC uttrycker foljande, dterigen 1 handboken om beredskapskom-

munikation:

7 CDC (2014). Crisis and emergency risk communication manual.
https://emergency.cdc.gov/cerc/resources/pdf/cerc_2014edition.pdf [himtad den
10 november 2020].

81bid, s. 217.
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Time is always critical in a response, and the natural tendency to wait to
get all the facts before issuing a response can make matters worse.’

Utdver att anamma férsiktighetsprincipen och kommunicera om
risker och dtgirder pd ett tidigt stadium, finns det en rad andra vil
underbyggda rekommendationer och perspektiv pd riskkommu-
nikation att ta fasta pd. Innan de nimns bor det dock klargéras att
det dr svart att lyckas med informationskampanjer och att beteende-
férindring beror pd minga faktorer. Forskningen om kommuni-
kation, medier och information har generellt sett sillan pdvisat
direkta effekter — att en masspublik pdverkas av ett budskap sam-
tidigt och likartat — utan det ir vanligt att budskap tolkas pa delvis
olika sitt utifrdn demografiska och psykologiska egenskaper samt
livsstilsfaktorer och situationen som rider. Ytterligare faktorer som
pdverkar ir interaktionstillfillet och budskapets innehdll och ut-
formning. Medie- och kommunikationsforskningen framhiver allts3
dessa komplexa paverkansfaktorer och bestrider omedelbara effek-
ter:

[T]he rejection by research of this notion of powerful direct effect is
almost as old as the idea itself [...] It has been clear for fifty years that
mass media simply do not have the direct effects suggested.'

Forskning inom medie- och kommunikationsvetenskap och stats-
vetenskap har visat resultat som vittnar om svagare effekter uttryckt
bland annat i teorin om agenda setting. Resultaten visar att nir sam-
hillsaktdrer kommunicerar om en viss friga och omfattande rappor-
tering sker i olika mediekanaler kan en masspublik vid ett givet
tillfille tinka pd samma samhillsfenomen i hog utstrickning men pd
olika sitt och utan att bete sig likadant." Undantag d4 kommuni-
kationsinsatser kan ha mer direkt effekt dr di aktérer och medie-
kanaler har mycket hogt fortroende, beteendeférindringen inte ir
sirskilt komplex, kommunicerad risk handlar om risk for individen,
eller vid auktoritirt styre."

Parallellt har beteendevetenskaplig och beteendeekonomisk
forskning funnit att fler och ofta viktigare faktorer in information

% Ibid, s. 216.

" McQuail, D. (1994). Mass Communication Theory: An Introduction. London: Thousand
Qaks, s. 45.

" Ibid.

2 Lindell, M. K., & Perry, R. W. (2011). The protective action decision model: Theoretical
modifications and additional evidence. Risk Analysis, 32: 616-632.
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och rationell reflektion styr minskliga beteenden. Till stéd f6r denna
tes finns forskningsresultat som visar att en ansenlig mingd minni-
skor tar vidliga beslut med konsekvenser for deras hilsa, for miljon,
eller deras ekonomi trots information, varningar och medvetenhet
om risker. Psykologerna Kahneman och Tverskys arbete forklarar
den typen av resultat genom att synliggéra att ett ldngsiktigt slutmadl
inte har den primira och praktiska betydelse som tidigare tagits for
givet. I vardagen navigerar minniskor i sina beslut mellan férdelar
och nackdelar och de gor det snabbt, kontinuerligt och baserat pd
tumregler snarare in utifrdn enbart ett slutmadl eller en férvintad,
lingsiktig nytta de har blivit informerade om."” Nobelpristagaren
Kahneman har i senare forskning skilt pd tv8 minskliga kognitiva
system, och visat att vardagliga beteenden frimst bestims av det
system som fungerar snabbt, intuitivt och som kan upplevas som
automatiskt (system 1). Det andra systemet, som snarare fungerar
laingsamt och inbegriper eftertanke och medveten analys (system 2)
anvinds vid val som férekommer mer sillan och motiverar stérre
anstringning, som ett storre inkép.'* Anda r de flesta verktyg som
anvinds i syfte att forindra beteenden i vardagen just kampanjer med
vilka man angriper problemkomplexet som om det framfér allt
handlar om brist pd information och att aktivera ett analytiskt tin-
kande (system 2 1 Kahnemans termer). Mot bakgrund av dessa
minskliga tendenser har det visat sig effektivt i en del sammanhang
att ordna om “beslutsarkitekturen” sd att det hilsosamma eller eko-
nomiskt gdngbara alternativet ir standard och att andra alternativ
kriver ett aktivt val, och att genom utformningen av en miljé gora
ett hillbart alternativ littare att vilja."” Att utforma miljder s3 att
risken fér sjukdom och skador minimeras kinns ocksd igen frin
méinga decenniers arbete pd arbetsmiljdomridet. Riskkommuni-
kation kan 1 detta perspektiv handla om att kommunicera och orga-
nisera for att fi till stdnd miljder som ir sikerhetsmissigt mer
robusta, dir sikerheten dr mindre avhingig enskildas attityder och
beteenden. Ofta pratas det om att man “bygger bort” risker eller
hanterar risker genom siker design. Kollektivt skyddande 3tgirder

3 Kahneman, D. & Tversky, A. (1979). Prospect theory: An analysis of decision under risk.
Econometrica, 47 (2): 263-292.

" Kahneman, D. (2011). Thinking, Fast and Slow. New York: Farrar, Straus and Giroux.

' Thaler, R. (2016). Beslut och beteenden: Att rikna med méinniskan. Stockholm: Volante.
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gor ocksa utsatta grupper mindre riskutsatta dn dtgirder som bygger
pd individuellt ansvar.'

Trots att det dr svdrt att kommunicera och uppnd omedelbar och
bred effekt, har forskningen pavisat ett antal framgdngsfaktorer.
Chanserna att riskhanterande aktdrer uppndr dnskad effekt med sin
kommunikation 6kar om milgrupperna uppfattar ett hot som allvar-
ligt, om de 16per risk att drabbas, om de bedémer att 3tgirderna ir
effektiva samt tror att tgirderna gir att genomféra. I bedémningen
av dtgirderna viger var och en samman dtgirdernas effektivitet och
tilltron den egna (och andras) férmédga att genomfora skyddande
dtgirder. Det har ocksd visat sig i covid-19-krisen att yngre vuxna
och min, grupper som uppfattar sig sjilva som mindre sirbara, samt
personer med ligre tilltro dtgirderna dr mindre mottagliga for rdd
och rekommendationer."” Dirutdver virderas iven de vardagliga
kostnaderna fér att anamma det rekommenderade, férebyggande
beteendet i form av besvir, ekonomiska kostnader, obehag, svarig-
heter, komplexitet, biverkningar, stérningar 1 det dagliga livet och
arbetet med att &vervinna vanans makt." Tillginglighet och tydlig-
het dr viktigt. Det ska helst vara svirt att undvika anvisningarna. Och
tydliga instruktioner 6kar tilltron till den egna férmédgan att genom-
fora skyddande dtgirder och dirmed ocksd féljsamheten 1 forhal-
lande till rekommendationer. Oklara budskap gér att mottagare
spenderar tid pd att s6ka och begrunda information snarare in att
vidta skyddande 3tgirder. Motstridiga uppgifter frin olika parter
leder till ytterligare informationssékning for att reda ut oklarhe-
terna."” Till sist ska inte farhdgor for allmin oro eller panik begrinsa
den information som delges allminheten. Minniskor féredrar att {3
veta hur allvarligt liget 4r.” Oro som leder till férhastade beteenden
eller panik kan férekomma 1 ytterst tringda ligen, som vid inom-
husbrinder, inte som resultat av information om en risk som inte ir

16 Rasmussen, J. (2010). Safety in the Making. (Avhandling) Orebro: Orebro universitet.

' Nivette, A. et al., (2021). Non-compliance with COVID-19-related public health measures
among young adults in Switzerland: Insights from a longitudinal cohort study. Social Science
& Medicine, 268, DOI: 10.1016/j.socscimed.2020.113370.

'8 Rogers, R.W. (1983). Cognitive and physiological processes in fear appeals and attitude
change: A revised theory of protection motivation. I: Cacioppo, J. & Petty, R. (red.) Social
Psychophysiology. Guilford Press: New York, s. 153-177.

1 Lindell, M. K., & Perry, R. W. (2011). The protective action decision model: Theoretical
modifications and additional evidence. Risk Analysis, 32: 616-632.

2 CDC (2014). Crisis and emergency risk communication manual,
https://emergency.cdc.gov/cerc/resources/pdf/cerc_2014edition.pdf [himtad den 10 no-
vember 2020].
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akut for stunden. Transparens ir sdledes viktig. Maktutdvningen i
ett demokratiskt samhille baseras till stor del pd tillit, tillit som defi-
nieras av uppfattningar om sidant som rittvisa, opartiskhet, tran-
sparens och noggrannhet.

1.2 Tydlighet

Rapporten utgdr frin att tydlighet ir ett mitt pd de kommunikativa
handlingarnas begriplighet och giltighet givet det syfte som ska
uppnds. Hogre grad av begriplighet och giltighet uppnis nir aktorer
genom sin kommunikation pavisar sakférhéllanden och exempelvis
dskadliggor att ett pdstiende ir riktigt eftersom alternativen ir min-
dre rimliga, och alltsd inte anfér subjektiva meningar, falska pre-
misser eller auktoritetsargument.” Samstimmighet handlar snarare
om de kommunikativa handlingarnas relation till och éverensstim-
melse med varandra, 1 en och samma kommunikativ situation men
ocksd mellan olika situationer. Begreppen har ocksd viss 6ver-
lappande betydelse. Sirskilt tydlighet kan sigas vara beroende av
samstimmighet. Bdda begreppen kan vidare forstds och studeras pd
flera nivier. Tydlighet formas genom kommunikationens orga-
nisering, huvudaktérer och budskap, sdvil som genom det praktiskt-
tekniska genomférandet. Nir det giller organisering behover ritt
aktorer ingd 1 insatsen. Nir det giller budskap inbegriper tydlighet
sddant som ansvarstagande, facilitering och proaktivt agerande. For
att framstd som tydliga behover de aktdrer som de facto har ett
ansvar ocksd framstd som ansvariga genom sin kommunikation. Fér
att kommunicera tydligt i en risk- och krissituation behéver vidare
de som dr ansvariga facilitera och pdvisa 3tgirder. Alltsi, om
budskapet ir adekvat men framfort f6r sent eller for sillan, tenderar
kommunikationsinsatsen som helhet att bli otydlig. Likasd om
budskapet inte pavisar eller uppmanar till problemhantering, ten-
derar kommunikationsinsatsen som helhet ocksd att framstd som
otydlig givet de férvintningar som rider 1 en méjlig eller konstaterad
krissituation.

Innehillsliga kvalitéer som frimjar tydlighet ir forstds ocksa be-
griplighet, samstimmighet, korrekthet, att férklaringar ges vid be-
hov och att viktiga pdstdenden beliggs eller forklaras. Vidare bor

2! Anderson, O. (2008). Reason and Worldviews. Lanham: University Press of America.
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relevans nimnas. For att vara tydlig behover all kommunikation
uppfattas som att den hér till, och helst dr angeligen f6r, imnet och
situationen. Till sist kinnetecknas tydlig kommunikation av att skill-
naderna mellan den information som olika parter innehar minskar,
att den s8 kallade informationsasymmetrin jimnas ut. Tydlig kom-
munikation dr dirmed ocksd en férutsittning for organisationers
transparens.”” Sammanfattningsvis foresldr rapporten féljande be-
greppsdefinition: Tydlig kommunikation innebir att framstilla be-
gripliga och giltiga upplysningar i den situation som rider, pd s3 sitt
att informationsasymmetrin minskar mellan en organisation och

dess publik.

1.3 Samstimmighet

Samstimmighet kan precis som tydlighet férstds och studeras pd
flera niver. Forskningen har separerat samstimmighet pa lokal och
global nivd. Samstimmighet pd lokal nivd syftar pi koherensfor-
hillanden mellan pdstienden uttryckta 1 meningar (och 1 olika se-
kvenser med meningar) vid ett och samma tillfille. Samstimmighet
pd global nivd syftar pid koherensférhéllanden mellan olika p3-
stdenden som hér till dmnet i det vidare sammanhanget® och kan
alltsd involvera olika aktorer, tidpunkter, texter och méten. Vidare
kommunicerar minniskor med férvintningar pd samstimmighet. En
talesperson soker skapa samstimmighet genom sina uttalanden
genom att meningar och yttranden anpassas efter vad som tidigare
sagts vid samma tillfille, efter yttranden frdn olika aktorer i den
vidare kontexten, och utifrin aktorens kortsiktiga och lingsiktiga
mal. Tidigare yttranden bide vid det aktuella tillfillet och 1 den vidare
kontexten etablerar ocksd ett ssammanhang utifrin vilket nya yttran-
den utvirderas. Aven 3horare eller samtalspartners ir motiverade att
forstd vad som kommuniceras — de féredrar {6rstds ett meningsfullt
och samstimmigt resonemang — och kan dirfér sjilva bidra till att
lindra effekten av strukturella brister i kommunikationen genom att
sjilva fylla i saknade bestdndsdelar eller tolkningar och dberopa sivil

22 Jansen, D-J. (2011). Mumbling with great incoherence: Was it really so difficult to under-
stand Alan Greenspan? Economics Letters, 113(1): 70-72.
» van Dijk, T. (1977). Text and Context. London: Longman.
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konventioner som kunskap i den rddande situation.** Samtidigt ir
det rimligt att kraven pd tydlighet och samstimmighet 6kar med
situationens allvarlighetsgrad och kommunicerande aktérers kun-
skaps- och ansvarsnivd. Sammantaget kan alltsd samstimmighet defi-
nieras som graden av koherens mellan uttalanden och budskap vid
bide enskilda och ett flertal kommunikationstillfillen, 6ver tid och
utifrin framférda mal.

1.4 Experter som kommunikatorer

Med tanke pd att god kunskap om det aktuella dmnet dr en for-
utsittning for tydlig och samstimmig kommunikation, finns det
skil att anta att experter skulle kunna kommunicera sirskilt tydligt.
Experter kan anvinda sin samlade kunskap och erfarenhet i méten
och kan ofta kommunicera obehindrat och ledigt om sitt dmnes-
omride.” Utifrdn det svenska krishanteringssystemets ansvarsprin-
cip — att den myndighet som 1 normala fall ansvarar f6r arbets-
omridet ocksd ansvarar f6r detsamma vid hindelse av en kris — ges
specialister ett sirskilt ansvar vilket skulle kunna frimja tydlig kom-
munikation. Myndighetens samlade erfarenhet och kunskap frin
ménga &rs dagligt arbete med epidemiologiska frigor och hilsofra-
gor, kommer till nytta i en extraordinir situation som berdr samma
imnesomriden.

Att ha sakkunskap i ett enskilt imnesomride ir dock ingen garant
for att myndigheten 1 friga har tllricklig kunskap om risk- och
kriskommunikation. Det ir inte heller sikert att all kunskap som
finns tillimpas. Risk- och kriskommunikation har blivit ett kom-
plext kunskapsfilt. Och olika typer av risker kriver olika typer av
respons. For bista resultat behover experters och myndigheters
sprak anpassas till allminheten och kanske dven till mer specifika
mélgrupper. Att éversitta expert- och myndighetstermer till ett mer
allmint gingbart sprakbruk ir inte sjilvklart i alla organisationer och
kriver forberedelse och &vning innan krisen intriffar.”® Ytterligare

# Kellermann, K., & Sleight, C. (1989). Coherence: A meaningful adhesive for discourse. I:
J.A.Anderson (red.), Communication Yearbook 12,s. 95-129.

» Woolley, A. etal., (2008). Bringing in the experts: How team composition and collaborative
planning shape analytical effectiveness. Small Group Research, 39(1): 352-371.

% Gomez, E.A. (2008). Crisis response communication management: Increasing message
clarity with training over time. I: F. Fiedrich & B. Van de Walle (red.) Proceedings of the 5th
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svarigheter kan uppstd om krisen blir storre dn expertmyndighetens
sakomride. Covid-19-krisen har krivt éverviganden och beslut gil-
lande effekter p&, samspel och prioriteringar mellan manga sektorer
och befolkningsgrupper.

Vidare finns forstds sakkunskap pd olika nivéer, i olika omfatt-
ning och den garanterar inte konsensus. Det har blivit tydligt under
pandemin hittills att experter nationellt och internationellt inte alltid
ir eniga. Olika smittskyddsmyndigheter internationellt besitter
ocksd i olika hog grad expertis, sett till omfattningen av och nivén pd
forskningen som bedrivs. Just pd den hdgsta expertnivin minskade
Sveriges smittskydd sin personalbesittning i samband med omorga-
nisationen och namnbytet frin Smittskyddsinstitutet till Folkhilso-
myndigheten, d& avdelningschefer, tillika professorer, bytte arbets-
givare. Idag anvinder inte Folkhilsomyndigheten akademiska titlar
och myndigheten har ingen information tillginglig om myndigheten
har ndgon professor anstilld eller om personalens forskningskom-
petens generellt.””

Sammanfattningsvis ir alltsd rollen som expert diversifierad och
dven om sakkunskap underlittar obehindrad och saklig kommuni-
kation s8 ir det manga aspekter som behover samverka fér att skapa
samstimmig och tydlig kommunikation éver tid.

1.5 Syfte och metod

Syftet med rapporten ir att underséka hur regeringen och ansvariga
myndigheter har kommunicerat, sirskilt med avseende pd tydlighet
och samstimmighet, om risker, beredskap och 3tgirder, under
covid-19-hanteringens inledande ménader. Eftersom presstriffar har
varit en visentlig, egen kommunikationsplattform f6r bdde myndig-
heter och regeringen under pandemin, sirskilt frdn mars 2020 och
framdt, framstod just presstriffar som ett sirskilt limpligt material
att underséka och avgrinsa granskningen till. Fére mars 2020 var
Socialdepartementets och Folkhilsomyndigheternas presstriffar
sammanlagt endast en handfull, men direfter kom de att arrangeras
frekvent. Vid presstriffarna talar ansvariga aktérer direkt till publi-
ken och videoinspelningar har tillgingliggjorts pd YouTube, utan

International Conference on Information Systems for Crisis Response and Management,
ISCRAM, s. 368-375.
%7 Personlig kommunikation, Folkhilsomyndighetens enhet f6r HR, februari 2021.
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journalistisk redigering, vilket gér materialet limpligt att granska vid
en utvirdering di utsagorna ir oférvanskade och kompletta. Dess-
utom innehéller de ett mitt av interaktion i och med journalisternas
avslutande frigor, vilket gor att ansvariga aktorer fir redogora ytter-
ligare for sitt arbete, férdjupa resonemang och férséka reda ut even-
tuella oklarheter.

Fridn perioden januari till och med maj gjordes ett totalurval.
Videoinspelningar av samtliga av regeringens presstriffar och nistan
alla av Folkhilsomyndighetens presstriffar var tillgingliga via Rege-
ringskansliets och Folkhilsomyndighetens YouTube-kanaler. In-
spelningar av tvd av Folkhilsomyndighetens f6rsta presstriffar, som
inte fanns pid myndighetens YouTube-kanal, inhimtades frin
nationella nyhetstidningars webbplatser. Aven dessa inspelningar
innehdller presstriffarna 1 sin helhet. En forteckning 6ver rege-
ringens presstriffar, med linkar, finns i bilaga 1 och fér Folkhilso-
myndighetens del, 1 bilaga 2.

Frén allt videomaterial tog rapportférfattaren anteckningar och
noterade citat. Till stod f6r analysen fanns ocksd transkriptioner av
Folkhilsomyndighetens presstriffar frin den 25 mars och framit.
Eftersom presstriffar inte arrangerades sirskilt ofta i riskhante-
ringens inledande skede, inhimtades och granskades dven pressmed-
delanden som publicerades av Folkhilsomyndigheten och WHO i
januari. Dirmed kan studien bidra med forstdelse for hur riskerna
forst tolkades och kommunicerades. Principer fér tematisk analys®
tillimpades pd materialet, vilket innebir en évergripande kategori-
sering samt nirlisning av materialet utifrdn tidigare forskning och
uppdragets kunskapsintresse, sirskilt gillande frigor om kommuni-
kationens tydlighet och samstimmighet. Metodologiskt skedde en
successiv férdjupning, frén identifikation av huvudteman och under-
teman till mer detaljerad beskrivning av kommunikationens be-
stdndsdelar och potentiella betydelse. Mot bakgrund av betydelsen
av aspekter som begriplighet, samstimmighet pd bide “lokal” och
?global” nivd” redogdr rapporten foér frigor om tydlighet och
samstimmighet 1 ansvarigas yttranden bdde sett till den konkreta
kommunikationssituationen och det vidare sammanhanget. For att
gora det senare, hinvisar rapporten ocks3 till andra killor dn press-

2 Braun, V. et al., (2019). Thematic analysis. I: Liamputtong P. (red.) Handbook of Research
Methods in Health Social Sciences. Singapore: Springer, s. 843-860.
¥ van Dijk, T. (1977). Text and Context. London: Longman.
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triffarna. Ibland hinvisas dven till nyheter och intervjuer fér 6kad
forstdelse av riskhanteringens kontext. Citat frin presstriffar vivs in
1 analysen 1 stillet for att enbart sammanfattas, vilket medger att
rapportens tolkningar av myndigheternas och regeringens faktiska
yttranden kan utvirderas vid lisning. Dirigenom uppritthdlls en
analytisk transparens och rapportens giltighet stirks.

2 Resultat

Med 6verblick 6ver kommunikationsinsatserna kan man konstatera
att regeringen och inblandade myndigheter héller i ett mycket stort
antal presstriffar gillande covid-19 under den studerade perioden,
med 83 presstriffar for regeringens del och 58 i Folkhilsomyndig-
hetens regi, med medverkan dven av Socialstyrelsen och MSB. Dock
arrangeras endast enstaka presstriffar innan spridningen av viruset
hade utvecklats till en akut situation och kris. Regeringen holl 1 tre
presstriffar frin den 31 januari till och med februari, medan Folk-
hilsomyndigheten arrangerade tv8 samt medverkade vid regeringens
forsta presstriff. Viktiga positioner som statsminister, inrikes-
minister och finansminister ingdr i dessa externa kommunikations-
insatser frdn mars och framdt, vid den period di minga tusen rese-
nirer anlinder till Sverige fr@n Italien och allmin smittspridning
inom kort konstateras.

Rollférdelningen som framtrider ir till att bérja med att det idr
regeringen och Folkhilsomyndigheten som arrangerar presstriffar.
Det ir separata tillstillningar, dven om gistspel frin statsrdd och
myndighetschefer forekommer. For att f6rstd den svenska pandemi-
hanteringen som helhet behovs dirfér inblick 1 bdde regeringens och
myndigheternas presstriffar. En stor del av regeringens presstriffar
behandlar den ekonomiska politiken med stédpaket och andra
dtgirder. Folkhilsomyndigheten fokuserar pd lopande ligesbeskriv-
ningar av smittspridningen internationellt och nationellt samt smitt-
skyddsdtgirder med pdverkan pd olika samhillssektorer och med-
borgargrupper. Som andra kommunikationsforskare har noterat™
tilldelas och intar Folkhilsomyndigheten en ledarstillning 1 de stora

% Johansson, B. & Vigse, O. (2021). Sweden: Lone hero or stubborn outlier? I: D. Lilleker,
I.A. Coman, M. Gregor & E. Novelli (red.), Political Communication and COVID-19. Gover-
nance and Rbetoric in Times of Crisis. London: Routledge, s. 155-164.
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smittskyddsfrdgorna. Statsministern och socialministern uttrycker
sig pd liknande sitt gillande Folkhilsomyndighetens ledande still-
ning 1 smittskyddsfrdgorna. Ett uttalande frin socialministern kan
exemplifiera: “Det ir klart att regeringen foljer det hir vildigt noga
och vi stdr i tit dialog och kontakt med ansvariga myndigheter och
expertmyndigheter och féljer deras rid och rekommendationer och
fattar skyndsamt beslut nir si kommer krivas.”' Det ir tydligt dven
framover under viren att regeringen agerar pd expertmyndighetens
inrddan.

Vid regeringens presstriffar medverkar ibland Folkhilsomyndig-
heten, MSB och Socialstyrelsen, men dven andra aktérer som
Polismyndigheten och Férsvarsmakten. Vid Folkhilsomyndighe-
tens presstriffar medverkar oftast ocksd Socialstyrelsen och MSB.
Som vintat kommunicerar Socialstyrelsen konsekvent om sjuk-
virden och situationen i regionerna. Just organisering av press-
triffarna var ett uppdrag som MSB girna tog pd sig, visar intervjuer
med personal vid myndigheten, dels fér att underlitta for Folk-
hilsomyndigheten, dels for att det skulle passa deras uppdrag att
samordna och bistd andra myndigheter vid nationella krisinsatser.”
Deras roll blir dock att medverka och kommunicera om sitt uppdrag
att samordna beredskap i samhillet och samordning av nationella
kommunikationsinsatser. Vidare indikerar intervjuerna ocksi att
varje myndighet till stor del férberedde och hanterade sin egen infor-
mationspunkt utan insyn och inspel frin évriga nirvarande myndig-
heter.” Presstriffarna skulle dirmed kunna férstds som en forme-
ring av sjilvstindiga aktdrer snarare dn som ndgot grundligt sam-
arbete.

Eftersom en forsta presstriff om covid-19 hélls av social-
ministern, med medverkan av Folkhilsomyndigheten och Social-
styrelsen, férst den 31 januari, dd vetskap om virusutbrottet i Wuhan
i Kina hade funnits under en ménads tid, behandlar féljande avsnitt
forst vad som framkom gillande riskbeddmning och beredskap i de
forsta svenska pressmeddelandena. Denna myndighetskommuni-
kation jimférs ocksid med uppgifter frin WHO och nyheternas
rapportering. Direfter behandlas inledande presstriffar gillande
svensk riskhantering och beredskap samt ytterligare sex huvud-

*! Regeringens presstriff den 31 januari 2020.
32 Personlig kommunikation, medarbetare vid MSB, oktober 2020.
3 Ibid.
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teman utifrdn vilka frdgor om tydlighet och samstimmighet beaktas
och diskuteras.

2.1 Riskbedomning och beredskap — inledande
pressmeddelanden och nyheter

Den forsta rapporteringen 1 Sverige om virusutbrottet 1 Wuhan
utgjordes av ett inslag av Sverige Radio den 31 december 2019 —
27 smittade 1 oidentifierad lungsjukdom,” 16d rubriken.’* Direfter,
1 borjan av januari, fljde ytterligare rapportering frén Sveriges Radio
men ocksd frin Aftonbladet och Dagens Medicin om virusets
eventuella fara och spridning. Under kategorin "Emergencies pre-
paredness, response” och ”Disease outbreak news” publicerade
WHO den 5 januari ett forsta pressmeddelande om virusutbrottet.”
I drygt tvd veckor férekom det rapportering om hindelserna 1 Kina,
innan Folkhilsomyndigheten kommunicerade om det intriffade.
For regeringen drojde det en ménad efter att Sveriges Radio forst
publicerade nyheten. Ett forsta pressmeddelande publiceras av Folk-
hilsomyndigheten den 16 januari. Pressmeddelandet ir huvudsak-
ligen lugnande i sitt budskap, sett till vilka uppgifter som presenteras
och hur de tolkas. Det inleds pa f6ljande sitt:

Totalt har nigra hundratal sjukdomsfall rapporterats 1 Kina med luft-
vigssymtom, feber och hosta. Ett fital dédsfall har ocksd rapporterats,
dir patienten hade annan allvarlig underliggande sjukdom. Eftersom
inkubationstiden fér coronavirus ir 2—-14 dagar minskar risken f6r nya
sjukdomsfall successivt. Sjukdomsfall har dven rapporterats frin flera
andra linder, samtliga med koppling till staden Wuhan i Kina. Det nya
viruset tillhér coronafamiljen. Oftast orsakar sddana virus bara milda
infektioner hos minniskor, men till samma familj hér dven sars och
mers som kan ge allvarligare symtom. Det finns dnnu inga sikra bevis
for overféring fr&n minniska till minniska.

** Djurberg, B. 27 smittade i oidentifierad lungsjukdom. Sveriges Radio.
https://sverigesradio.se/artikel/7376803, den 31 december 2019.

3 WHO. Pneumonia of unknown cause — China. https://www.who.int/csr/don/05-january-
2020-pneumonia-of-unkown-cause-china/en/, den 5 januari 2020.
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— For att det ska bli stora utbrott krivs att viruset ir bra p4 att sprida sig
frdn minniska till minniska. S verkar det inte vara i det hir fallet, siger
statsepidemiolog Anders Tegnell.*®

Man kan konstatera att symptomen som beskrivs — "luftvigssym-
tom, feber och hosta” — ir vanliga sjukdomssymptom. Dédstall
nimns 1 férbindelse med annan allvarlig bakomliggande sjukdom
vilket sitter 1 friga coronavirusets allvarlighetsgrad — dédsorsaken
kan mycket vil vara annan sjukdom. Vidare tas inkubationstiden till
intikt for att risken for nya sjukdomsfall minskar successivt. Varfor
inkubationstidens l&nga tidsspann (2-14 dagar) skulle leda till min-
skad smittspridning ir dock inte sjilvklart och ges ingen férklaring
senare i texten. Andra faktorer som tydligare pdverkar smittsam-
heten (det numera kinda R-talet) ir spridningssitt, hur lang tid den
smittade ir smittsam samt antalet minniskor vederbérande kommer
i kontakt med.” Slutsatsen skulle kunna dras att ldng inkubationstid
innebir hog risk for att smittade kan, ovetande om sin sjukdom,
komma i kontakt med manga individer; férsenad diagnosticering;
och att antalet registrerade fall i stunden utgor ett svagt besluts-
underlag. Vidare ges lugnande besked genom skattningen — oftast
orsakar virus i coronafamiljen “bara milda infektioner” — vilket
dterigen implicerar l3g risk. Till sist sldr pressmeddelandet fast att
det dnnu inte finns ”sikra bevis” {6r éverféring frin minniska till
minniska, vilket samtidigt anger en hog kravnivd pd kunskap fér att
agera i den osikra situationen. Mot bakgrund av att det saknas sikra
bevis, fortsitter pressmeddelandet med bedémningen att det inte
tycks vara si att viruset smittar litt mellan minniskor eller att ett
stort virusutbrott ir férestdende, eftersom det forsta ir en férut-
sittning foér det andra. Hir gdr det forstds att invinda med att
avsaknad av bevis f6r minsklig 6verféring knappast heller antyder
motsatsen, att smitta mellan minniskor inte sker. Frinvaron av
kunskap bevisar ingenting — argumentum ad ignorantiam. Press-
meddelandet fortsitter direfter med féljande:

% Folkhilsomyndigheten. Nytt coronavirus upptickt i Kina.
https://www.folkhalsomyndigheten.se/nyheter-och-press/nyhetsarkiv/2020/januari/nytt-
coronavirus-upptackt-i-kina/, den 16 januari 2020.

7 Se Adam, D. (2020). A guide to R — the pandemic's misunderstood metric. Nature,
https://doi.org/10.1038/d41586-020-02009-w.
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WHO har inte utfirdat nigra sirskilda rekommendationer fér rese-
nirer, men personer som besokt Wuhan och upplever hosta och feber
uppmanas sdka vird. Aven sjukvirden ombeds vara uppmirksam.

— Att sjukvirden runt om 1 virlden ir observant ir viktigt bide for att
uppticka eventuella nya fall, minska risken {6r smittspridning och 6ka
kunskapen om viruset, siger Anders Tegnell.

Folkhilsomyndigheten féljer hindelseutvecklingen men bedémer ris-
ken foér fall i Sverige som mycket 13g. I de fall personer som bes6kt
Wuhan kontaktar sjukvirden med luftvigssymtom, feber och hosta har
Folkhilsomyndigheten méjlighet att utféra diagnostiska analyser f6r att
uppticka det aktuella coronaviruset.’

Med tanke pd virderingen av 18g risk som tidigare har presenterats
och férekommer igen vid slutet av pressmeddelandet, kan det tyckas
foljdriktigt att inga storre dtgirder nimns. Personer som har besokt
Wuhan som har hosta och feber uppmanas att soka vird. Och moj-
ligheten till diagnosticering vittnar om ett eget beredskapsarbete.
Sjukvirden ombeds att vara uppmirksam, men det sigs inte att det
finns skil att hoja beredskapen inom sjukvirden och andra delar av
samhillet.

Folkhilsomyndighetens initiala bedémning som kommunice-
rades kan jimféras med de forsta uttalandena frdin WHO. Tre offi-
ciella uttalanden frdn WHO ir sirskilt relevanta. Till att bérja med
kommunicerade WHO den 5 januari f6ljande:

As of 3 January 2020, a total of 44 patients with pneumonia of unknown
etiology have been reported to WHO by the national authorities in
China. Of the 44 cases reported, 11 are severely ill, while the remaining
33 patients are in stable condition. [...] National authorities report that
all patients are isolated and receiving treatment in Wuhan medical
institutions. The clinical signs and symptoms are mainly fever, with a
few patients having difficulty in breathing, and chest radiographs
showing invasive lesions of both lungs [...] There is limited information
to determine the overall risk of this reported cluster of pneumonia of
unknown etiology.*’

Nigra dagar senare, den 9 januari, publicerade WHO vytterligare in-

formation pa sin webbplats under kategorin nyheter:

38 Folkhilsomyndigheten. Nytt coronavirus upptickt i Kina.
https://www.folkhalsomyndigheten.se/nyheter-och-press/nyhetsarkiv/2020/januari/nytt-
coronavirus-upptackt-i-kina/, den 16 januari 2020.

3 WHO. Pneumonia of unknown cause — China. https://www.who.int/csr/don/05-january-
2020-pneumonia-of-unkown-cause-china/en/, den 5 januari 2020.
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Coronaviruses are a large family of viruses with some causing less-
severe disease, such as the common cold, and others more severe disease
such as MERS and SARS. Some transmit easily from person to person,
while others do not. According to Chinese authorities, the virus in
question can cause severe illness in some patients and does not transmit
readily between people.®

Ytterligare ndgra dagar senare, den 13 januari, férklarade WHO f{6l-
jande:

The possibility of cases being identified in other countries was not
unexpected, and reinforces why WHO calls for on-going active moni-
toring and preparedness in other countries. WHO has issued guidance
on how to detect and treat persons ill with the new virus."

Ett antal skillnader kan observeras mellan Folkhilsomyndighetens
forsta pressmeddelande och de forsta uttalandena frin WHO. Till
att bérja med nimner Folkhilsomyndigheten vanliga symtom som
kinns igen frin sisongensinfluensan ("luftvigssymtom, feber och
hosta”) medan WHO nimner att ndgra patienter har blivit allvarligt
sjuka (”severely ill”), har andningssvarigheter och invasiva skador pd
bida lungor (“invasive lesions of both lungs”). For det andra gor
Folkhilsomyndigheten dven ett mer lugnande besked genom upp-
skattningen att coronavirus oftast inte ger allvarliga symptom,
medan WHO enbart konstaterar att virusfamiljen innehéller bide
mer och mindre allvarliga och smittsamma varianter. For det tredje
tillskriver WHO de kinesiska myndigheterna ansvaret f6r bedém-
ningen att viruset inte tycks spridas litt mellan minniskor. Virusets
grad av smittsamhet beskrivs dirmed inte med en generalisering som
1 det svenska pressmeddelandet — att viruset inte verkar vara bra pd
att sprida sig frdn minniska till minniska — utan som en bedémning
av myndigheterna 1 ett land, vilket limnar till lisaren att virdera
kinesiska myndigheters trovirdighet och éppnar fér tolkningen att
andra linders myndigheter skulle kunna kommunicera en annan be-
démning. Det ir inte ovidkommande i sammanhanget att infor-
mation under sars-epidemins inledning &r 2003 hemlighélls och

“WHO. WHO statement regarding cluster of pneumonia cases in Wuhan, China.
https://www.who.int/china/news/detail/09-01-2020-who-statement-regarding-cluster-of-
pneumonia-cases-in-wuhan-china, den 9 januari 2020.

' WHO. WHO statement on novel coronavirus in Thailand.
https://www.who.int/news/item/13-01-2020-who-statement-on-novel-coronavirus-in-
thailand, den 13 januari 2020.
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forhalades inom den kinesiska byrdkratin.* For det fjirde tar inte
WHO (de kinesiska) uppgifterna om l3g smittsamhet frdn minniska
till minniska till intikt for en optimistisk prognos att ett stort ut-
brott inte ir sd sannolikt, som Folkhilsomyndigheten gor 1 sitt
pressmeddelande. Tvirt om nimner WHO att sjukdomsfall i olika
linder ir att vinta, men de avstir frin att virdera risken for ett storre
utbrott. Till sist, medan Folkhilsomyndigheten nimner i sitt
pressmeddelande att det ir viktigt att ”sjukvarden runt om i virlden
ir observant” nimner pressmeddelandet frin WHO den 13 januari
att organisationen uppmanar linder att dven iaktta beredskap. Det ir
en viss skillnad pd att vara observant och att mobilisera beredskap.
Det finns alltsd skillnader 1 vad som tas upp 1 den initiala infor-
mationen frin Folkhilsomyndigheten och WHO. Utover de hir
olikheterna ir det virt att notera att en ledande representant for
WHO ocksd nimnde vid en presstriff, tvd dagar fore Folkhilso-
myndighetens f6rsta pressmeddelande, att 6verféring av coronavirus
mellan minniskor kan ha skett bland de hittills bekriftade fallen,
frimst genom familjemedlemmar, och att det finns en risk for ett
bredare utbrott givet hur smittspridningen skedde under epide-
mierna sars och mers.*”

I den initiala kommunikationen 1 Sverige forbinds alltsd virus-
utbrottet med 13g risk och en iakttagande hillning snarare in med
hogre riskvirdering och mobilisering av beredskap. Alla myndig-
heter som ir involverade i svensk krisberedskap tycks dock inte helt
ha delat Folkhilsomyndighetens analys. MSB:s publicering av en
nyhet om coronaviruset den 22 januari genom sitt informations-
organ Krisinformation ir en hindelse med ett visst symbolvirde
eftersom den antyder att coronaviruset ir relevant for Sveriges kris-
organisation. Enligt intervjuer med personal vid MSB innebar pub-
liceringen diskussion med och kritik frin Folkhilsomyndigheten for
att nyheten skulle kunna vicka onédig oro och for att inget krislige
hade intritt. Kommunikatérer pd MSB hade foredragit att publicera
nyheten tidigare in vad som blev fallet. T enlighet med Kris-
informations uppdrag att férmedla bekriftad myndighetsinfor-

* Huang Y (2004). The SARS epidemic and its aftermath in China: A political perspective. I:
Knobler, S. et al., (red.) Learning from SARS: Preparing for the Next Disease Outbreak — Work-
shop Summary. Washington: National Academies Press, s. 116-136.

“WHO. Archived: WHO timeline - COVID-19. https://www.who.int/news/item/27-04-
2020-who-timeline---covid-19, den 27 april 2020.

*# Personlig kommunikation, medarbetare vid MSB, oktober 2020.

29



Underlagsrapport till SOU 2022:10 Sverige under pandemin

mation, ir nyheten ind3 inte innehillsligt annorlunda 4n det som
Folkhilsomyndigheten redan hade publicerat: Risken att smittan
sprids till Sverige bedéms som “mycket 18g”; vid de dédsfall som hit-
tills intriffat har det funnits “annan allvarlig underliggande sjuk-
dom”; och viruset tycks inte ”spridas sirskilt effektivt mellan minni-
skor.”” Vid tillfillet f6r publiceringen den 22 januari hade dock innu
mer hunnit hinda i omvirlden och WHO hade ny information frin
Kina om bevis fér dverforing av viruset frin minniska till min-
niska.*

Nyhetsmediernas rapportering, med internationella killor, ger
skdl att tllskriva virusutbrottet hogre risk dn vad Folkhilso-
myndigheten gor 1 samma skede. Med hinvisning till internationella
experter beskrivs ett allvarligare lige. Aftonbladet rapporterade den
6 januari, apropd dtgirderna 1 Hongkong, att ”[o]ftast kan luftvigs-
virus 6verféras mellan minniskor.” Mot bakgrund av denna bedém-
ning tedde sig informationen féljdriktig om att Hongkong och
Singapore tillimpade sirskilda kontroller av inresande frin Wuhan i
Kina.” Den 10 januari publicerade Dagens Medicin en artikel som
citerade WHO:s beskrivning av sjukdomssymtom, bl.a. att "Rént-
gen av brostkorg visar pd en invasiv infektion i patienternas
lungor,”* vilket antyder ett visst allvar. Ett par dagar senare satte
Aftonbladet en allvarlig ton med rubriken Dédligt lungvirus kopp-
las till fiskmarknad” och rapporterade ett relaterat dodsfall 1 lung-
inflammation, 40 insjuknade varav sju med allvarligt tillstind samt
att det nya coronaviruset “ska ha likheter med sars” som tog
hundratals liv i Kina och Hong Kong under &ren 2002-2003* och
som forstds overfordes mellan minniskor. Sveriges Radio rappor-
terade den 15 januari, dagen innan Folkhilsomyndighetens férsta

* MSB. Myndigheterna om det nya coronaviruset.
https://www.krisinformation.se/nyheter/2020/januari/myndigheterna-om-det-nya-
coronaviruset, den 22 januari 2020.

“ WHO. Mission summary: WHO field visit to Wuhan, China 20-21 January 2020.
https://www.who.int/china/news/detail/22-01-2020-field-visit-wuhan-china-jan-2020, den
22 januari 2020.

“TT Nyhetsbyrin. Okint lungvirus i Kina vicker oro. Aftonblader.
https://www.aftonbladet.se/nyheter/a/ Ad9wLj/okant-lungvirus-i-kina-vacker-oro, den

6 januari 2020.

* Dagens Medicin. Nytt virus misstinkt orsak till utbrott p3 fiskmarknad.
/https://www.dagensmedicin.se/specialistomraden/luftvagarna/nytt-virus-misstankt-orsak-
till-utbrott-pa-fiskmarknad/, den 10 januari 2020.

“ TT Nyhetsbyrdn. Dodligt lungvirus kopplas till fiskmarknad. Aftonbladet.
https://www.aftonbladet.se/nyheter/a/0n]5Bg/dodligt-lungvirus-kopplas-till-fiskmarknad,
den 12 janauri 2020.

30



Underlagsrapport till SOU 2022:10 Sverige under pandemin

pressmeddelande gillande coronaviruset, om tv4 fall av smittade som
inte hade haft nigon kontakt med den fiskmarknad som bedémts
utgora smittkillan, vilket styrker att smittan hade 6verforts mellan
minniskor nir Folkhilsomyndigheten gick ut med sitt forsta press-
meddelande. WHO:s talesperson Maria van Kerkhov citerades:
”Virlden maste forbereda sig pd ett potentiellt utbrott, liknande
SARS.”

Liknande skillnader som tidigare noterades mellan Folkhilso-
myndighetens och WHO:s f6rsta pressmeddelanden, kan alltsd dven
noteras hir. I jimférelse med Folkhilsomyndigheten beskriver
nyhetsmedier allvarligare symptom, att smittspridning mellan min-
niskor ir trolig, och att WHO uppmanar till beredskap. Till sist, i
linje med beskrivningen av dessa risker delas inget lugnande per-
spektiv pd virusutbrottets méjliga utveckling.

2.2 Riskbedomning och beredskap — de férsta
presstraffarna

Mot slutet av januari intensifieras informationsgivningen. Den 31
januari, dagen efter att WHO hade klassat det nya coronaviruset
som ett internationellt hot mot minniskors hilsa, hiller Social-
departementet, Folkhilsomyndigheten och Socialstyrelsen 1 en for-
sta, gemensam presstriff. Dirmed meddelades ocks3 att Folkhilso-
myndigheten limnar en hemstillan till regeringen om klassning av
coronaviruset som en samhillsfarlig smitta. Ungefir vid samma tid-
punkt meddelar ocksd Folkhilsomyndigheten att Sverige har fitt sitt
forsta fall av covid-19.”" Dagarna innan har Folkhilsomyndigheten
meddelat att de f6ljer utvecklingen kring det nya viruset, men édven,
iterigen, vilka symtomen ir (*luftvigssymtom, feber och hosta”),
att Wuhanresenirer med dessa symtom ska ringa till sjukvirden,
samt att myndigheten hiller sjukvirden, smittskyddet och andra

*® Djurberg, B. Kina befarar utbrott av ny lungsjukdom. Sveriges Radio.
https://sverigesradio.se/artikel/7385526, den 15 janauari 2020.

! Folkhilsomyndigheten. Bekriftat fall i Jonképing av nya coronaviruset (2019-nCoV).
https://www.folkhalsomyndigheten.se/nyheter-och-
press/nyhetsarkiv/2020/januari/bekraftat-fall-av-nytt-coronavirus-i-sverige/, den 31 janauri
2020.

31



Underlagsrapport till SOU 2022:10 Sverige under pandemin

aktorer underrittad och tar stillning till dtgirder.”” Frin Utrikes-
departementet har det ocksd kommit en avrddan frin icke nod-
vindiga resor till Hubeiprovinsen i Kina.

Vid den forsta presstriffen ges & ena sidan besked om flera av de
ovan nimnda hindelserna, som tyder pd férhojd risk, som WHO:s
klassning av viruset som hot och Folkhilsomyndighetens hemstillan
gillande samhillsfarlig smitta, men & andra sidan tonas risken for
Sveriges del ner pd liknande sitt som tidigare i januari. General-
direktoren Johan Carlsons uttalanden illustrerar sirskilt dubbel-
heten — virusets potentiella fara fér samhille och hilsa, och den 13ga
risken for Sveriges del:

Vi kommer idag att g fram till regeringen med en hemstillan att
klassificera det hir viruset bdde som en allminfarlig och samhillsfarlig
sjukdom. Grunden till det ir situationen som har uppkommit och att vi
vill ha en god beredskap. Det innebir inte att vi ser pd situation pa ett
mer allvarligt sitt in tidigare, utan vi vill kunna ha alla de instrument
som behévs nir man hanterar allvarliga sjukdomar i den hindelse vi i
framtiden fr ett utbrott dven 1 Europa och Sverige, vilket vi bedémer
som vildigt osannolikt 1 tillfillet. Det ir en l&g risk for att det ska
intriffa.>

Med upptickten av allt fler fall utanfér Kina och bevis for 6verféring
mellan minniskor har alltsd smittan klassats som ett internationellt
hot och potentiell samhillsfara. Det avhandlas dock inte nirmare
varfor det dr vildigt osannolikt att Sverige ska drabbas, ett land i
virldstoppen nir det giller internationell rorlighet och med ldngt-
gdende internationaliserad handel. En forklaring till bedomningen av
1ag risk skulle kunna vara att myndigheten anser att beredskapen ir
sd stark:

Vi har en vildigt stark, kraftfull smittskyddsorganisation som ir vil pd

benen i sidana hir fall, ir van att hantera det hir, det hir 4r ju inte f6rsta

gingen som jag sa, utan vi har ju hanterat den hir typen av situationer
vid ett antal tillfillen.*

Socialministern betonar ocksd beredskapen. Vid samma presstriff
3beropar hon ett antal dtgirder som stéd for regeringens agerande

52 Folkhilsomyndigheten. Folkhilsomyndigheten féljer utvecklingen kring det nya viruset i
Kina. https://www.folkhalsomyndigheten.se/nyheter-och-
press/nyhetsarkiv/2020/januari/folkhalsomyndigheten-foljer-utvecklingen-kring-det-nya-
viruset-i-kina/, den 29 janauri 2020.

>3 Regeringens presstriff den 31 januari 2020.

> Ibid.
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for beredskapen, men ingen av dem tycks vara genomford i nutid
och specifikt f6r covid-19-situationen: En beredskapsutredning frén
2018; upphandling av influensavaccin; Socialstyrelsens stod till
regionerna gillande civilt forsvar; att Likemedelverket har gjorts
bevakningsansvarig myndighet pd sitt omrdde. Annars utgor klass-
ningen av covid-19 som samhillsfarlig sjukdom den konkreta &tgird
som lyfts fram. Budskapet ir inte att Sverige ir pd ndgot sitt sirbart
fér en pandemi, utan att var beredskap ir s god att vér roll ocks3 ir
att hjilpa andra. Folkhilsomyndighetens generaldirektér berittar:
WHO uppmanar de medlemsstater som har mer resurser och kunnande
1 det hir att stédja andra linder 1 att bygga upp ett effektive smittskydd.
Vi har ett stort projekt pd ging i Somalia som har stéd av SIDA. Vi dker
veckan efter nista till Kinshasa och Brazzaville {6r att stddja de linderna
som ju ligger i ett omride med en vildigt stor exposition foér smitt-
samma sjukdomar med svensk expertis. Det ir att hjilpa dem men ocksa

oss sjilva och det globala samhillet att hantera de hir frigorna. S& det
kinns vildigt, vildigt angeliget att vi har méjlighet att gora det.>

Regeringen och riskhanterande myndigheter kommunicerar alltsi
att Sveriges beredskap dr god. Ett par veckor senare betonar myndig-
heten att vi har ett mycket gott beredskapslige 1 Sverige.” Press-
meddelandets rubrik befister samma budskap Sverige har en stark
smittskyddsorganisation.”*

Innan nigot utbrott var kint i Italien kunde Folkhidlsomyndig-
heten den 8 februari ge lugnande besked till svenskar med bokade
sportlovsresor till Alperna. Folkhilsomyndigheten presenterade ny
information den 24 februari till resenirer med planer pd att 3ka till
Italien, med en uppmaning att vid hemkomst “vara uppmirksamma
pa luftvigssymtom som hosta, andningssvirigheter eller feber och
ringa sjukvirden 1177 Virdguiden fér bedémning.””” Vad som ir
tinkvirt ir dock att nigon vidare riskanalys inte presenteras av Folk-
hilsomyndigheten efter att svenska medier under samma vecka hade
rapporterat om smittspridning, dédsfall, reseférbud, och nedsting-

%5 Regeringens presstriff den 31 januari 2020.

*¢ Folkhilsomyndigheten. Sverige har en stark smittskyddsorganisation.
https://www.folkhalsomyndigheten.se/nyheter-och-press/nyhetsarkiv/2020/januari/sverige-
har-en-stark-smittskyddsorganisation/, den 31 januari 2020.

%’ Folkhilsomyndigheten. Information till resenirer om det nya coronaviruset.
https://www.folkhalsomyndigheten.se/nyheter-och-
press/nyhetsarkiv/2020/februari/information-till-resenarer-om-det-nya-coronaviruset/, den
24 februari 2020.
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ning i norra Italien.”® * * Dessa hindelser sitts inte i relation till det
svenska skidsemestrandet.

Vid presstriffen den 26 februari berittar Anders Tegnell féljande
om riskanalyserna i allminhet:

Nir vi tittar pd den hir riskbeddmningen som vi gér varje vecka, och
det hir ir ju litegrann som en viderleksprognos alltsi, nir man ska
forsoka forutsiga framtiden s vill man inte titta f6r ldngt bort for d&
blir man vildigt osiker, s& vi gor den hir varje vecka och vi tittar pd
situationen som den ser ut just d&, vad vi tror om méjligheterna.®!

Han fortsitter med att beritta om risken f6r importfall som mycket
hog, samt att risken for smittspridning 1 Sverige har hojts frin
mycket I8¢ till g risk. Systemet f6r hanteringen av importfall — med
hittills 200 tester av misstinkta fall — beskrivs som mycket vilfunge-
rande. Detta avsnitt av presstriffen vicker dock frigor kring risk-
bedémningens tidsperspektiv och testningens omfattning vis-a-vis
Italienresandets omfattning. Gillande tidsaspekten — om fokus ir pd
”situationen som den ser ut just nu” — kan analysen svérligen ses som
en riskanalys, eftersom risk per definition dr framitsyftande. Risk
ror sig om sannolikheten f6r och allvaret 1 en framtida beligenhet.
Analysen som beskrivs liknar dirfoér mer en ligesbeskrivning. Vad
viktigare dr, om analysen inte blickar lingre framdt 4n en vecka, ges
inte forutsittningar f6r mer l3ngsiktig forstdelse av risker och
beredskapsplanering.®?

Uttalandet vicker dven frigor kring beredskapsliget och risk-
bedémningen som presenteras, givet att nyhetsmedier rapporterar
om smittspridning och omfattande smittskyddsitgirder i Italien 1
februari, samtidigt som vi har pdgiende och kommande resor som
omfattar tiotusentals resenirer, och svensk testning av misstinkta
fall som hittills gir att rikna i hundratal. I kommunikation kan det
tyckas saknas en kartliggning av de méjliga konsekvenserna av ett
stort infléde av vinterturister i slutet av februari, kring Stockholms

> Hikkinen, L. et al., Snabb spridning av coronavirus i Italien — éver 150 smittade och tre
déda. SVT Nybeter. https://www.svt.se/nyheter/utrikes/snabb-spridning-av-coronavirus-i-
italien-16-fall-rapporterade-under-en-dag, den 24 februari 2020.

¥ SVT Nyheter. Corona bakom reseférbud i Italien. https://www.svt.se/nyheter/corona-
bakom-reseforbud-i-italien, den 23 februari 2020.

¢ Eriksson, N & Magn3, J. Coronaridsla i Italien — allminna platser stings i tio stider.
Aftonblader. https://www.aftonbladet.se/nyheter/a/b5bWyg/coronaradsla-i-italien--
allmanna-platser-stangs-i-tio-stader, den 21 februari 2020.

¢! Folkhilsomyndighetens presstriff den 26 februari 2020.

62 Parker, C.F., & Stern E.K. (2008). Blindsided? September 11 and the origins of strategic
surprise. I: Boin, A. (red.) Crisis Management, Vol. II. London: Sage, s. 142-167.
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sportlovsvecka, frin ett land som har rapporterat smittspridning och
stingning av stider. Som nimndes tidigare ir det dven oklart i kom-
munikationen om Folkhilsomyndighetens och regeringens riskana-
lys av smittan som sprids 1 virlden — en grinsoverskridande, trans-
nationell risk — tar hinsyn till att Sverige har en synnerligen inter-
nationaliserad ekonomi® vilket dr férenat med stor rérlighet, och ir
ett av de linder med mest internationellt resande per capita, med till
exempel 6ver en halv miljon resor till Italien &rligen.** S8dana
faktorer skulle kunna indikera sirskilt hog risk 1 Sveriges fall.

Medan sportlovsveckan pdgdr hojs risken for smittspridning i
Sverige till medelnivd (3/5). Den 2 mars avrider UD frin alla resor
till Tran. Den 6 mars nir sportlovsveckan ir éver och den storsta
samlingen med potentiellt smittade resenirer redan har anlint och
rest vidare 1 landet, faststills en reseavridan till Italien. Direfter
drojer det inte 1ang tid forrin smittskyddslikare ser indikationer pd
allmin smittspridning 1 Sverige. Risken for allmin smittspridning
bedémer Folkhilsomyndigheten som medelhég fram tills bevis
finns f6r spridning utan koppling till personer som har rest inter-
nationellt. D3 héjer myndigheten risknivin f6r det fenomen som
precis har indikerats empiriske, vilket dterigen aktualiserar att ana-
lysen f6ljer utvecklingen i stunden. Fixeringen vid nuet tycks kvar-
std. Den ritualiseras ocksd genom presstriffarnas stindiga forsta
punkt — smittliget den senaste tiden — vilket annars skulle kunna vara
det viktigaste man har att rapportera for Sveriges del.

Dittills har Folkhilsomyndigheten och socialministern betonat
att Sverige inte dr 1 ett akut lige samt att beredskapen ir god.
Myndigheterna bedémer att det finns god beredskap for analys av
prover. Det har betonats att fem karantinsflygplatser har diverse
mojligheter till diagnosstillning, vird, transport av patienter och
forstds karantin.”” Engagemanget fér att andra linder ska kunna
klara en epidemi eller pandemisk kris dryftas igen av statsriden, nu
med WHO:s generaldirektdér pd link: “We are providing all the
support that we can especially on screening, testing and contact

 Marklund, G. et al., (2004). The Swedish national innovation system 1970-2003: A quantita-
tive international benchmarking analysis. VINNOVA Analysis, VA2004:1, www.vinnova.se
[himtad den 21 december 2020].

 Andersson, P. J (2019). Resebarometern 2019: Dérfér reser vi mindre. Vagabond, Egmont
Publishing Digital AB, http://www.vagabond.se/artiklar/artiklar/20190409/resebarometern-
2019/ [himtad den 21 december 2020].

% Regeringens presstriff den 24 februari 2020.
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tracing especially to countries with weaker health systems.”* Sverige
beskrivs som ett foregingsland.

Direfter sker en successiv férindring. Frdn att regeringen och
riskhanterande myndigheter har beskrivit beredskapen med genera-
liserande pistienden som god, blir bilden av beredskapen mindre
entydigt positiv vid minadsskiftet till mars, och ett par veckor senare
tillkinnager man att beredskapslager saknas. Presstriffen den
26 februari kan ses som en nyckelhindelse. Socialstyrelsen nimner
att skattningen av ett gott beredskapslige ir férbunden med Folk-
hilsomyndighetens bild av att landet inte ska drabbas av en pandemi.
Vid myndigheternas presstriff den 26 februari beskriver Social-
styrelsens krisberedskapschef féljande:

Man bedémer att risken {6r smitta i Sverige ir 18g, och utifrdn den be-
démningen s& har vi frigat regionerna hur det ser ut med virdplatser,
skyddsutrustning och personal med rict utbildning. Utifrin det s kan
vi sidga att vi har en god f6rmiga.®”’

Hir framgdr det att det dr utifrdn Folkhilsomyndighetens bedém-
ning att risken fér smittspridning 1 Sverige dr 1&g som Sveriges
beredskapstormiga beskrivs som god. Socialstyrelsen preciserar vid
samma tillfille att det finns skyddsutrustning f6r 5 000 provtillfillen
och 1400 virddygn. Ett 6verslag ger att 1 400 virddygn innebir att
det finns en nationell kapacitet att virda hundra personer 1 tvd
veckor. Det leder till f6ljdfrigor fr8n nirvarande journalister om
beredskapen vid ett virre scenario, som inte besvaras med ytterligare
information. Virderingen av regionernas beredskap ir gjord utifrin
Folkhilsomyndighetens riskanalys, férklarar man, den som skattar
risken for smittspridning som lig och som tycks ha en veckas
tidsomfing. Vid myndigheternas presstriff den 11 mars blir inte
bilden av beredskapsliget tydligare d& journalister rapporterar frin
sin kontakt med regioner att frigor om tillgingen pd utrustning fér
hantering av covid-19-patienter ir sekretessbelagd.”® Behovet av
uppgifter om och transparens kring utrustning stills pd sin spets nir
en journalist frdgar om inte utrustning fordras 1 intensivvdrden, och
frigan leder till ling tystnad frin talespersonernas sida och journa-
listen sjilv tar till orda igen. Dagen efter forklarar Socialstyrelsen att
beredskapslagren har avvecklats och att tillgdngen till skyddsutrust-

% Ibid.
¢ Folkhilsomyndighetens presstriff den 26 februari 2020.
% Folkhilsomyndighetens presstriff den 11 mars 2020.
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ning 1 stillet tillses genom lopande leveranser, vilka ir betydligt
osdkrare vid en kris dn i normalfallet. Hindelserna intygar inte tidi-
gare utfistelser om ett “mycket gott beredskapslige i Sverige.” Och
det har drojt tvd minader frin WHO:s férsta anmodan om héjd
beredskap till att informationen kommuniceras offentligt. Direfter
inriktas kommunikationen kring beredskap pd aktuella upphand-
lingar av skyddsutrustning och si sminingom iven inhemsk pro-
duktion.

2.3 Kommunikation av rad och restriktioner

En viktig del 1 den svenska strategin for att hantera covid-19 har varit
kommunikation av allminna rdd och tilltron till att allminheten ska
folja dem.” Med ett 6ppet samhille med minniskor i rorelse har
ansvariga aktdrer kommunicerat vikten av vissa hillpunkter — att
hélla avstdnd, tvitta hinderna ofta och stanna hemma vid symtom.
Strategin innefattar en stor tilltro till att kommunikationen ska ha
effekt nir den ndr allminheten genom anslag pd flygplatser, webb-
platser, traditionella och sociala medier. Forskningen om kommuni-
kation och effekter ger dock ingen bild av enkel informations-
paverkan, vilket rapportens inledande forskningssammanstillning
beskrev. Kraftfulla effekter kan férvintas nir maélgruppen har
mycket hogt fortroende for aktdrer och mediekanaler, om mal-
gruppen ir personligt sirbar {6r risken, om budskapen ir tydliga,
och om hog tilltro finns till dtgirder och deras genomférbarhet, eller
om féljsamhet pd ndgot sitt ir tvingande.”” D3 en vixande andel av
svenskarna har ligt fortroende fér samhillsinstitutioner, och
fortroendet skiljer sig lings ideologiska linjer,” samt risken med
viruset kom att kommuniceras bide som hog och 18g och olika foér
olika grupper, ir mojligheten till informationspdverkan med bred
och samfilld effekt inte sjilvklar.

¢ Regeringskansliet. Strategi med anledning av det nya coronaviruset,
https://www.regeringen.se/regeringens-politik/regeringens-arbete-med-
coronapandemin/strategi-med-anledning-av-det-nya-coronaviruset/, den 7 april 2020.

7% Lindell, M. K., & Perry, R. W. (2011). The protective action decision model: Theoretical
modifications and additional evidence. Risk Analysis, 32: 616-632.

7! Andersson, U. & Oscarsson, H. (2020). (Parti-)politiserat institutionsfértroende. I: U.
Andersson, A. Carlander & P. Ohberg (red.) Regntunga skyar. Géteborg: SOM-institutet vid
Géteborgs universitet, 41-56.
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Budskap som innehaller rid férekommer sillan i januari och feb-
ruari, men Skar dramatiskt i mars. Ett av de forsta budskapen som
framfors, som innehdller rdd, ir till resenirer. “Personer som nyligen
varit i Wuhan i Kina och har hosta och feber bor kontakta virden via
telefon och beritta om sina symtom, och var de befunnit sig.””* Det
ir en ganska f6rsiktig uppmaning som presenteras. Den kan placeras
1 mitten pi en skala som indikerar nédvindighet (fir/bor/ska). I
mars blir ridgivningen frin myndigheterna mer frekvent. En typ av
rekommendation som ges ir enkla, raka imperativ si som “tvitta
hinderna” och ”stanna hemma om du ir sjuk”. Férst i april till-
kommer rekommendationen att hilla avstind. Dessa rekommen-
dationer forefaller littbegripliga. Dock uppstir viss otydlighet just
gillande avstdnd, som ju ir ett relativt begrepp. Till en bérjan sigs
inget om vad som utgor tillborligt avstind, utan bara att avstdnd ska
hillas.” Vid presstriffar i bérjan av april nir de nya anvisningarna
lanseras anger Folkhilsomyndigheten att det i faciliteter som gym
och badhus ska vara ”gott om avstind mellan utdvare”, att personal
pa arbetsplatser ska hilla ”limpligt avstind” till varandra™ och att
besokare pi restauranger och serveringar ska hilla "vettiga avstind
till sina medgister.”” Det ir forstieligt att alla dessa anmodanden till
iakttagelser av avstind vicker frigor. Vad ir limpligt avstdnd? Vid
en presstriff stiller en journalist den for restaurangigare aktuella
frigan vad f6r avstdnd mellan bord som giller. Men han fir svaret att
det inte har setts som meningsfullt av Folkhilsomyndigheten att
ange meterantal, utan att minniskor ska kunna hélla “armlingds
avstdnd”. Nir journalisten foljer upp med péstiendet att det vore bra
att vara tydligare, bestrids pstdendet att nigot skulle vara otydligt
utan argument eller férklaringar. Denna korta konversation fram-
stiller alltsd olika subjektiva tolkningar gillande om avstdndsangivel-
serna har varit begripliga och hur noggranna de boér vara — ett
meningsutbyte som i sig blir en indikation pd myndighetens otyd-
lighet. Anvisningen om en armlingds avstdnd upprepas direfter vid
ndgra olika tillfillen. Sannolikt kvarstdr dock frigorna kring avstind

72 Folkhilsomyndigheten. Folkhilsomyndigheten féljer utvecklingen kring det nya viruset i
Kina. https://www.folkhalsomyndigheten.se/nyheter-och-press/nyhetsarkiv/2020/januari/
folkhalsomyndigheten-foljer-utvecklingen-kring-det-nya-viruset-i-kina/, den 29 januari 2020.
7 Folkhilsomyndigheten. Nya allminna rid: Hill avstdnd och ta personligt ansvar.
https://www.folkhalsomyndigheten.se/nyheter-och-press/nyhetsarkiv/2020/april/nya-
allmanna-rad-hall-avstand-och-ta-personligt-ansvar/, den 1 april 2020.

7* Folkhilsomyndighetens presstriff den 1 april 2020.

7> Folkhilsomyndighetens presstriff den 7 april 2020.
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och om inte en armlingds avstind dr kort 1 smittskyddssyfte, sirskilt
om det bara rér sig om den ena partens armlingd, och sirskilt som
andra smittskyddsinstitut 1 virlden anger andra sikerhetsmaitt, sd
som tvdmetersregeln som en journalist tar upp vid en senare press-
traff.”

Utover att anvinda rittframma imperativ, meddelar framféralle
Folkhilsomyndigheten en annan typ av rdd som ir betydligt mer
komplicerade och krivande. En typ av inrddan innehiller ett lik-
nande myndighetssprdk som regeringen anvinder nir utrikesdepar-
tementet avrdder frin “icke noddvindiga resor” till exempelvis
Hubeiprovinsen i Kina”, Iran, Italien och senare generellt till ut-
landet.”® Frin slutet av mars och framit avrider Folkhilsomyndig-
heten frdn onddiga resor”” och det gér dven regeringen ibland.*
Séledes appellerar myndigheten och regeringen till virderingar i
stillet f6r att bruka termer med mer exakt betydelse. Som senare ska
diskuteras gillande besok hos dldre, anvinds alltsd den mer talsprak-
liga benimningen onédig i stillet for icke nédvindig med en glidning
1 betydelse som f6ljd. Ordvalet och dess mojliga betydelse ir viktig
eftersom fi aktiviteter 1 vardagen vanligen benimns som onédiga,
mojligen planldst surfande eller tv-tittande. Det torde alltsd vara
firre resor som upplevs som onédiga — dverflodiga och omotiverade
— in resor som upplevs som icke nédvindiga. Sprikbruket kan resul-
tera 1 firre aktiviteter att avstd.

Nir aktiviteten som ska undvikas inte ir mer specifikt defi-
nierad, blir uppmaningen till allminheten att sjilva reda ut vad som
avses: "Fundera pd om din resa ir nédvindig,”®' och ”fundera pd om
ni kan spara en resa till nista pisk”™ och ”fundera 6ver om resan
verkligen behover géras.”® Presstriffarna 3skddliggor att rekom-
mendationerna har en bred mojlig betydelse, att introspektionen kan
mynna ut i olika synsitt och beteenden:

76 Folkhilsomyndigheten presstraff den 21 april 2020.

77 Regeringens presstraff den 26 januari 2020.

78 Regeringens presstraff den 13 maj 2020 a.

7?T.ex. Folkhilsomyndighetens presstriffar den 26 mars 2020, den 3 april 2020, den 10 april
2020, den 13 april 2020, den 16 april 2020, den 21 april 2020, den 27 april 2020, den 5 maj 2020,
den 8 maj 2020, den 12 maj 2020, den 26 maj 2020 och den 28 maj 2020.

80T.ex. regeringens presstriffar den 30 mars 2020, den 7 april 2020, den 11 maj 2020, den
12 maj 2020 a.

81 Folkhilsomyndighetens presstriff den 24 mars 2020.

82 Folkhilsomyndighetens presstriff den 6 april 2020.

%3 Folkhilsomyndighetens presstriff den 7 april 2020.
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Det kommer minga nya besked [...] att man ska ta sig en funderare om
man ska resa 1 pask. Ni ligger ju ganska mycket ansvar pd den enskilde
individen i det hir. Kan du reda ut vad ni menar med det hir, en
funderare, hur ska man tinka... om man ir en frisk familj och vill §ka
till Goteborg ir det okej?®

Som svar pd journalistens friga forklarar Folkhilsomyndigheten att
resan ir mer rimlig att genomféra om den innebir att resenirerna
inte ska vistas nira ildre eller i folksamlingar. Ytterligare appeller till
eftertinksamhet kommer att gilla arrangemang. Efter att férbudet
mot allminna sammankomster och tillstillningar med fler in
500 deltagare hade inférts 1 mars, uppmanar Anders Tegnell ind3
arrangdrer att “ta sig en funderare pid mindre arrangemang in
femhundra.”® Ett antal dtgirder kan vidtas fér att minska risken for
smittspridning, forklarar han. Aterigen liggs stor vikt vid den en-
skildes bedémning.

Dessa anmodanden till sjilviakttagelse och egna bedémningar
kanske inte skulle vara si problematiska om det inte var for att, som
nimndes 1 den inledande forskningsoversikten, vardagen bestdr av
manga vanemissiga, relativt oreflekterade beteenden samt att minni-
skor har bevekelsegrunder fér sina uppfattningar och handlings-
monster. De kan vara socioekonomiskt, psykologiskt eller kulturellt
betingade. Frigan som bor stillas ir om rekommendationer och
budskap med stor tolkningsfrihet forstds tillrickligt brett och for-
madr att bryta etablerade uppfattningar och handlingsménster i den
mén de skulle behéva brytas for att bromsa smittspridningen till-
rickligt. Ligg dirtill uttalanden d& och d& om att smittan har mini-
mal inverkan pd de flesta, som i mars nir Anders Tegnell nimnde att
covid-19 ir ”i grunden en vildigt mild sjukdom”* samt reflekterade
over smittspridning och immunitet och pidminde: vi ska komma
ithdg att nittio, nittiofem procent av dem kommer ju knappt vara sd
sjuka att de ens mirker det.”” Sidana uttalanden 6kar inte incita-
menten till férindrat beteende.

Till sist boér det ocksd nimnas att ett huvudbegrepp i samman-
hanget, allminna rdd, ir tvetydigt och nigot som kan ha forsvirat
effektiv kommunikation. I férvaltningar representerar det en myn-
dighets skarpaste uppmaning, men pd vanlig svenska betyder det

8 Folkhilsomyndighetens presstriff den 24 mars 2020.
% Folkhilsomyndighetens presstriff den 16 mars 2020.
8 Folkhilsomyndighetens presstriff den 19 mars 2020.
%7 Folkhilsomyndighetens presstriff den 16 mars 2020.
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ndgot annat. Statsministern och inrikesministern ligger mirke till
detta i sina fértydliganden att Folkhilsomyndighens rekommen-
dationer inte dr nigra ”16sa tips” utan regler som ska f6ljas® och
generaldirektoren gor detsamma genom en utliggning om Sveriges
forfattning.” T och med att begreppen rdd och rekommendationer
upprepas ofta i kommunikationen av 6nskade skyddsbeteenden, kan
det vara sd att sprikliga tvetydigheter ocksd uppstir ofta eftersom
orden har andra betydelser 1 vardagsspriket.

2.4 Hanteringen av inresande fran smittdrabbade
omraden

Flera olika 3tgirder har anvints i olika linder i syfte att hindra
coronaviruset frdn att spridas 6ver landsgrinser, som karantin,
PCR-test, termisk screening, och att resenirer och personal hiller
fysisk distans och anvinder munskydd.” **

En fordel med foreskriven karantin dr forstds att risken for
smittspridning efter hemkomst minimeras oberoende av osikerhets-
faktorer si som inkubationstid, pre- och asymtomatisk smitta och
eventuella provresultat, 1 och med att resenirer upphér att ha sociala
kontakter for en tid, ofta tvd veckor. Nackdelen ir inskrinkningen
av individens frihet. Som Folkhilsomyndigheten forklarar vid en
presskonferens tillimpas &tgirdar dirfor oftast nir ett land har
ménga resenirer fran riskomriden med stor smittspridning varifrin
varje utresande ir en potentiell smittkilla.”” Det ir ocks3 vid risk for
smitta som den svenska smittskyddslagen medger tvingande karan-
tin.

Karantin 1 sin tvingande form beskrivs dock av Folkhilsomyn-
digheten som en “kraftfull dtgird” som det har saknats tillrickliga
skil att inféra. Myndigheten positionerar ocksd Sverige mer gene-
rellt 1 en tradition av frivillighet och med stor tilltro till kommuni-

%8 Regeringens presstriffar den 7 april 2020, den 9 april 2020 b, den 17 april 2020 b, den 24 april
2020 a och den 27 april 2020.

% Regeringens presstriff den 1 april 2020 b.

% Nussbaumer-Streit B et al., (2020). Quarantine alone or in combination with other public
health measures to control COVID-19: A rapid review. Cochrane Database of Systematic Re-
views, CD013574. DOI: 10.1002/14651858.CD013574.

! Burns, J., et al., (2020). Travel-related control measures to contain the COVID-19
pandemic: A rapid review. Cochrane Database of Systematic Reviews, CD013717, DOL:
10.1002/14651858.CD013717.

%2 Folkhilsomyndighetens presstraff 26 februari 2020.
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kationens direkta effekter: "Erfarenheten hir ir att en vilinformerad
och motiverad person forstdr och féljer givna rekommendationer
och att det egna ansvarstagandet ir bittre in tvingsitgirder.”” Dock
reflekterar inte regeringen eller myndigheterna vid presstriffar om
ndgot hilsohot 1 ngon storleksklass ir virt att stivja genom att in-
skrinka individens frihet under ett par veckor. Hotet i form av en
pandemi och individens frihet placeras aldrig 1 vigskilar. Dirmed
saknar deras kommunikation en mer prévande diskussion. Sett till
vad som kommuniceras ir vigvalet sjilvklart mot bakgrund av
svensk tradition.

Vidare framstdr Folkhilsomyndighetens kommunikation gil-
lande eventuella begrinsningar fér inresande 1 februari som nigot
vacklande och inkonsekvent, di foretridare 1ater forstd att risken for
importfall sirskilt frn ett par destinationer ir mycket hég, att det ir
vid just sddana tillfillen som begrinsningar kan tillimpas effektivt,
men indd begir myndigheten inte ndgon av dtgirderna. Presstriffen
den 26 februari exemplifierar detta. Risken f6r importfall ir nigot
som Folkhilsomyndigheten betonar nir sportlovet 1 Stockholm har
inletts. Anders Tegnell foérklarar att mot bakgrund av den stora
smittspridningen i Iran och Italien ”... dit vi har mycket resande, s&
mdste vi ha klart f6r oss att det dyker upp fler fall.” I relation till det
omfattande resandet till omridden med smittspridning nimns scree-
ning som en mojlig dtgird, men att den inte ir meningsfull utom
mdjligen vid direktresor till smittdrabbade omriden:

Vi har diskuterat vildigt mycket i olika sammanhang det hir med om
man ska ha ndgon form av screening nir man kommer hit och dir ir vi
vildigt 6verens inom EU att det dr inte meningsfullt att ha screening
innan man kommer hit. Méjligen kan det vara adekvat om man har
direktflyg till omriden dir det finns vildigt mycket fall, vilket inte har
varit aktuellt 1 Sverige férrin méjligen nu.”*

Som tidigare nimnts har svenska nyhetsmedier vid det hir laget
rapporterat om smittspridning i Italien, regionala reseférbud, och att
tio mindre stider i Lombardien har stingt ner. Att resandet till
Alperna ir omfattande den aktuella sportlovsperioden ir vilkint.
Det som Anders Tegnell uttrycker forsiktigt (“att det dyker upp fler
fall”) kan nog dirfér manga hilla med om. Med tanke pd nyhets-

” Folkhilsomyndigheten. Information om karantin.
https://www.folkhalsomyndigheten.se/nyheter-och-
press/nyhetsarkiv/2020/februari/information-om-karantan/, den 5 februari 2020.
% Folkhilsomyndighetens presstriff den 26 februari 2020.
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rapporteringen ter sig risken for att smittan importeras i en annan
omfattning in tidigare pafallande hog. Och nir myndighetens fore-
tridare tillkinnager att riskerna méjligen kan stivjas vid lands-
grinsen just vid en sidan situation som rider, nir direktresor sker
frdn smittdrabbade omrdden, och ind3 inte gér ndgot annat in litar
till rddgivning, kan det uppfattas som att riskhanteringen inte ir
foljdriktig. Kriterierna som beskrivs for dtgirder vid landsgrinsen
tycks vara uppfyllda, ind3 presenteras inte nigra 3tgirder. Mot
itgirder vid landsgrinsen framfors argumentet att sjukvardsresurser
inte ska bindas upp for att utvirdera personer som inte ir speciellt
misstinkta. Mot slutsatsen att resenirerna inte skulle vara speciellt
misstinkta for att bira smittan talar ligesbilden att smittspridning
forekommer och féranleder kraftfulla dtgirder 1 Italien. Dessutom,
apropd sjukvirdsresurser, har socialministern tvd dagar innan den
aktuella presstriffen sagt att resurser ska finnas fér testning och
andra &tgirder vid fem si kallade karantinstlygplatser, bland annat
Stockholm Arlanda. Dessa motstridiga uttalanden vicker frigan om
sjukvdrdsresurser vid karantinsflygplatserna finns eller ;.

Vidare, nir presstriffen den 26 februari behandlar imnet ir det
pa ett innehdllsligt begrinsat sitt genom att den enda dtgird som
fors pd tal och jimfors med den egna taktiken ir s.k. termisk
screening och alltsd inte karantin, ndgot specifikt test f6r covid-19
och ytterligare dtgirder. Det framstir inte som helt logiskt 1 ett risk-
hanteringsperspektiv eftersom linder som férséker kontrollera
smittan tillimpar en kombination av metoder och forskning bérjar
under viren 2020 visa att flera, kombinerade metoder tycks ha god
effekt.” Men med detta begrinsade perspektiv, att alternativet ir att
anamma screening, kan myndighetens foretridare pd goda grunder
hivda att metoden bara identifierar en handfull smittade av nigra
hundra scannade individer, att de flesta uppticks senare pd andra
sitt, och att den egna taktiken med informationsgivning dirfér ir
det ridiga alternativet. Socialministern nimner ocksd att screening
inte ir ndgot som WHO och ECDC rekommenderar.” Hur en
enskild metod som rddgivning stir sig mot en kombination av meto-
der vid landsgrinsen inkluderat de mer effektiva — karantin, PCR-

% Nussbaumer-Streit, B. et al., (2020). Quarantine alone or in combination with other public
health measures to control COVID-19: A rapid review. Cochrane Database of Systematic
Reviews, 4: CD013574, DOI: 10.1002/14651858.CD013574.

% Regeringens presstriff den 24 februari 2020.
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test, smittspdrning, och skyddsutrustning — framkommer dirmed
aldrig.

Att den valda taktiken dr den ritta framférs genom starka ansprdk
gillande beredskapsnivd, konsensus och effektivitet. Statsepidemio-
logen forsikrar till exempel att man har utarbetat ett *vildigt effek-
tivt system, som alla dr vildigt néjda med.”” Vad som framstir som
oklart, sirskilt som uttalandena gérs mitt under Stockholms sport-
lovsvecka och innan resenirer som har varit 1 Alperna har kommit
hem, ir taktikens eventuella hillbarhet vid ett omfattande infléde av
resenirer frdn smittdrabbade omriden. Mot bakgrund av hur
omfattande den svenska skidturismen till Alperna ir, ter sig diskre-
pansen pitaglig mellan siffrorna som nimns 6ver hanterade fall och
mojliga fall nir skidturisterna ankommer:

Nu har vi en vildigt bra beredskap och ett vildigt bra arbetssitt for att
hantera de hir fallen. Det har fungerat jittebra med det fallet som
verkligen hade sjukdom, men vi har ocks3 testat nistan 200 andra, miss-
tinkta fall. S& det hir ir ett system som fungerar jittebra. Regionerna
har gjort ett fantastiskt arbete med att hitta de hir personerna och
labben kan vildigt snabbt avskriva nistan allihop hittills.”

Rent sprikligt betonas vid upprepade tillfillen hur bra den svenska
beredskapen och smittskyddet dr. Men ett par hundra tester ir ett
litet antal jimfort med de tiotusentals resenirer som ska anlinda frén
linder som har smittspridning, som Iran och Italien. Den positiva
skattningen av de egna &tgirderna kvarstdr dock linge framéver.
Aven efter det stora inflédet av resenirer frin linder med kon-
staterad samhillsspridning bedémer myndigheten sitt eget hand-
lande — att forsoka stoppa smittan frin att komma in 1 Sverige med
hjilp av information p4 flygplatserna — som framgéngsrikt. "Det gor
vi ju vildigt effektivt med den hir grundliggande dtgirden.””

Den 6 mars kommer dock Folkhilsomyndigheten in med en
begiran till UD om reseavrddan gillande Italien, alltsd veckan efter
att Stockholms sportlovsvecka ir éver. Rekommendationerna som
bedomdes vara ytterst effektiva nir resandet var som storst, ricker
alltsd inte nir resandet avtar. Hirvidlag uppstir en frdga om valet av
tidpunkt f6r reseavrddan — varfér den kommer efter sportlovs-
periodens stora inflode av skidturister och tre veckor efter rapporter

%7 Folkhilsomyndighetens presstriff den 26 februari 2020.
%8 Ibid.
# Folkhilsomyndighetens presstriff den 6 mars 2020.
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om smittspridning och nedstingning i norra Italien.'® Direfter, den
10 mars, konstateras tecken pi sambhillsspridning. Folkhilsomyn-
digheten deklarerar d3 att ett skifte i fokus méste ske frin inresande
resenirer till att skydda de svagaste grupperna som dr mest sirbara.'”'
Dirmed férsvinner frigan om 4tgirderna vid landsgrinsen frén dag-
ordningen for en ling tid framéver. Ett undantag dr dock press-
triffen den 20 mars d& Folkhilsomyndighetens generaldirektor far
frigan om Sverige borde ha testat och placerat 1 karantin dem som 1
februari och dittills i mars hade rest fran linder med samhillssprid-
ning. Johan Carlson uttrycker med stor sikerhet att myndigheten
gjorde ritt:
Min bedémning ir nej, eftersom vi vet att de allra flesta insjuknar veckan
efter, de som kom hem var i princip inte sjuka och de som var det togs
om hand. Det som hade effekt var upplysningen... hir har vi d3 i
grunden vilutbildade svenskar som har varit pd ganska dyra semestrar
pd skidorter. De har i vildigt stor utstrickning hérsammat de budskap

som finns och ocksd kommit till virden och hért av sig till vdrden och
smittspdrning har kunnat ske, s3 svaret ir definitivt nej.'*

Aven om generaldirektéren skulle ha ritt i sitt uttalande, att de som
kom hem 1 princip inte var sjuka, s& var det tiotusentals resenirer
som ankom och reste vidare 1 Sverige. Mdlet som uttalades vid flera
presstriffar, innan samhillsspridning hade konstaterats den 10 mars,
var ocksd att hilla smittan borta frin Sverige. Dirmed bor inte
smittade resenirer — dven om de skulle vara fi — ses som en otink-
barhet eller f6rringas. Som Anders Tegnell nimner vid presstritfen
den 18 mars, har troligen varje fall en multiplikativ effekt genom
vidare smittspridning. Varje fall utgér dirmed ett hot. Dock fore-
ligger storre osikerhet in sd, eftersom generaldirektéren inte pre-
senterar nigon evidens gillande resenirerna. Inkubationstiden
varierar och smittsamheten har befunnits vara, som WHO har rap-
porterat, hég kring tvd dagar fére symtomdebut. Med resenirer i
tiotusental gdr det inte att utesluta att ett betydande antal bland dem
har smittats tidigt under sin utlandsvistelse och varit pa resande fot
kring tidpunkten for insjuknandet. Generaldirektéren uttalar sig
dock med kunskapsansprik som om bedémningen byggde pd en

19 Eriksson, N & Magn4, J. Coronaridsla i Italien — allminna platser stings i tio stider. Afton-
bladet. https://www.aftonbladet.se/nyheter/a/b5bWyg/coronaradsla-i-italien--allmanna-
platser-stangs-i-tio-stader, den 21 februari 2020.

1% Folkhilsomyndighetens presstriff den 10 mars 2020.

192 Folkhilsomyndighetens presstriff den 20 mars 2020.
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reell utvirdering, vilket knappast frimjar f6ljdfragor. Huruvida hall-
ningen vid presstriffen ocksd reflekterar det interna arbetet och
organisatoriska lirandet dr dock oklart. Men den svenska férmigan
till riskhantering kom att provas igen senare nir man dterigen iakttog
en annalkande risk utanfér landsgrinsen, den brittiska virusmu-
tationen, och di resenirer ankom och reste vidare i landet.

2.5 Begransningar for aldersgruppen 70 ar och aldre

Efter att samhillsspridning har rapporterats den 10 mars betonar
Folkhilsomyndigheten, évriga myndigheter och regeringen vikten
av att skydda ildre i befolkningen och riskgrupper. Att liget ir all-
varligt f6r de dldre kommuniceras tydligt vid 3tskilliga presstriffar,
bland annat den 19 mars d& Lena Hallengren nimner att det ir de
ildre som loper stor risk att bli allvarligt sjuka av coronaviruset, den
2 april di Folkhilsomyndigheten informerar att det ir de 6ver 70 &r
som inte bara insjuknar men dven avlider i stor utstrickning, och
dven senare, den 27 april, dd Socialstyrelsen meddelar att 90 % av de
avlidna r 70 4r och ildre. Annan information frin Socialstyrelsen
som signalerar sirskild utsatthet inom gruppen 70-3ringar och ildre
utgdrs av att en sd stor andel (52 %) har avlidit i covid-19 pd sirskilda
boenden trots att en si liten andel av hela gruppen (5 %) har sidant
boende.'” Siffrorna vicker frigor kring tillgdngen till sjukhusvird.
Direfter mirks ocksd en storre offentlig debatt kring frigan.

Det ir alltsd pd forekommen anledning som restriktionerna
kommuniceras till dldre medborgare. Mer specifika rekommen-
dationer till 8ldersgruppen om att hélla sig hemma och hilla fysisk
distans kommuniceras frin och med den 15 mars och hiller i sig
under drygt sju ménader fram till den 22 oktober. Om det framgér
tydligt att smittans konsekvenser ir allvarliga f6r den ildre lders-
gruppen, si ir regeringens och myndigheternas kommunikation frin
bérjan mindre tydlig gillande att riktlinjerna for gruppen ir extra-
ordinira och sannolikt médosamma att f6lja. En helt annan med-
vetenhet visas 1 frigan om skolstingningar och gillande den yngre
befolkningens svarigheter om de skulle bli tvungna att fring3 rutiner
och avst3 sina vanliga aktiviteter utanfér hemmet. Atgirden kan
sittas 1 perspektiv — med mojliga dimensioner av sirbehandling och

19 Folkhilsomyndighetens presstraff den 6 maj 2020.
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ilderism — om den idven jimférs med de kommunicerade dtgirder
som riktades till resenirer som kom med direktflyg frén riskomrs-
den under den period d& det var centralt att hilla smittan utanfor
Sverige. De 8lades inte frivillig karantin om de inte var sjuka. Ett
undantag ir de inresande som kom med direktflyg frin smittans
ursprungsomride, Wuhan 1 Kina, om 4n med skillnaden att deras
restriktioner gillde 1 tvd veckor och de ildres gillde utan tidsbe-
grinsning och till slut 1 drygt sju minader. Wuhanresenirernas
anvisningar ir annars mycket lika de som senare kom att gilla f6r
den ildre befolkningen med 70-8ringar och ildre. I en intervju sam-
manfattade statsepidemiologen restriktionerna fér Wuhanrese-
narerna:

Man héller sig hemma och minimerar dirmed sociala kontakter. Det ir
helt mojligt att g8 ut och gd, men kanske inte att man dker buss eller gir

till affiren under den hir perioden, siger statsepidemiologen Anders
Tegnell.'*

Likheterna med restriktionerna f6r den ildre 8ldersgruppen ir pa-
fallande. Ytterligare en del 1 kommunikationen som sannolikt gor
restriktionerna péfrestande for mélgruppen ir att de kommuniceras
utan slutdatum. Att inte ha en tidshorisont {6r ndgot som ir pafres-
tande spir pd ytterligare osikerhet och otrevnad. Efter drygt en
mdnad med restriktioner fér gruppen 70 ar och ildre stills en friga
vid en presstriff om dessa riktade restriktioner har en tidsgrins,
vilket de enligt svaret inte har:

Vi 18ser mycket av andra problem nir vi fir ménga 1 befolkningen som
ir immuna, med intensivvird och sjukvdrd. Men skydd for ildre
kommer behova finnas kvar. Exakt hur det kommer se ut ir svirt att
siga. 1%

Efter denna presstriff vidhdller Folkhidlsomyndigheten restriktion-
erna for den ildre gruppen ytterligare i ett halvr. Nir svirigheterna
med isolering nimns igen den 20 maj uppmuntras dldre och anhériga
att triffas utomhus p4 avstdnd.'® Allt eftersom manaderna gick och
presstriffar holls kan det tyckas saknas dtminstone ndgot tillfille
med nirvaro frdn PRO eller en ildreforskare som skulle kunna syn-

104

Hamidi-Nia, G. Frivillig karantin i hemmet {6r svenskar som flygs hem frin Wuhan. SVT
Nybheter. https://www.svt.se/nyheter/inrikes/frivillig-karantan-i-hemmet-for-svenskar-som-
flygs-hem-fran-wuhan, den 31 januari 2020.

1% Folkhilsomyndighetens presstriff den 22 april 2020.

1% Folkhilsomyndighetens presstriff den 20 maj 2020.
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liggora erfarenheter av gruppens karantin. Under den studerade
perioden var det en grupp som de ansvariga talade mycket om, men
inte bjod in ull dialog.

Vidare bor ett rittesnore vara att kommunicera med mélgruppen
s& som madlgruppen faktiskt ser ut och pi ett sitt som skapar
identifikation och fértroende. Att f6lja sddana principer bidrar ocksd
till tydlighet.'” Nir det giller just hur milgruppen omnimns och
tilltalas finns det lirdomar att dra. Den efterféljande debatten har
nimnt karaktiristiska, diskriminerande eller itminstone férmins-
kande sprikhandlingar som homogenisering och passivisering. Om
dtskilliga presstriffar 4 ena sidan har framstillt gruppen som enhetlig
och utan férméga att klara sig sjilv, sd har de 3 andra sidan ocksd
upphojt dtgirden att “skydda de ildre” och givit den status av myn-
dighetsstrategi. Bdda dessa budskap priglas av otydlighet.

Vid ett tjugotal av Folkhilsomyndighetens och regeringens
presstriffar under viren uppmanar féretridarna allminheten att
skydda de dldre'® ' varav vissa tillfillen ocksd innehdller den mer
paternalistiska formuleringen att skydda véra dldre.'® '"! Hir sker en
tvifaldig passivisering genom att man talar om de ildre, och inte till
dem, samt genom att de ildres roll férminskas (de beskyddas)
medan myndighetens egen och andras roll férstoras upp (de be-
skyddar). Men med den 6ppna strategi som har valts och den sam-
hillspridning som rdder vid tidpunkten f6r rekommendationerna, ir
de allra flesta dldres eget beteende helt avgérande for att de inte ska
exponeras for viruset. Alltsd, objektet — skydd — kan inte skiljas frén
subjektet — den dldre. Det kan hivdas att det som sker ir att de dldre
skyddar sig sjilva, genom viljekraft och forsiktigt beteende, d& det
utanfoér hemmet rdder samhillsspridning pd ménga hill i landet.
Sprakbruket dr olycklig pd det sittet att exkluderingen och for-
minskningen antyder att gruppen ir oférmdgen att forstd situ-

' Hyer. R. & Covello, V. (2005). Effective media communication during public health
emergencies: A WHO handbook. WHO: Geneve,
https://www.who.int/csr/resources/publications/ WHO_CDS_2005_31/en/ [himtad den

10 november 2020].

1% Folkhilsomyndighetens presstriffar den 11 mars 2020, den 23 mars 2020, den 24 mars
2020, den 2 april 2020, den 13 april 2020, den 20 april 2020, den 23 april 2020, den 4 maj 2020,
den 7 maj 2020, den 13 maj 2020 och den 20 maj 2020.

1% Regeringens presstriffar den 7 april 2020, den 9 april 2020 b, den 22 april 2020 a, den
28 april 2020 och den 13 maj 2020 a.

10 Folkhilsomyndighetens presstriffar den 26 mars 2020, den 13 april 2020, den 17 april 2020,
och den 22 april 2020.

" Regeringens presstriffar den 9 april 2020 b, den 17 april 2020 b, den 24 april 2020 a och den
28 april 2020.
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ationen och ta hand om sig. Socialstyrelsens siffror, som ockss
presenteras, ger ju f6r handen att det ir en liten minoritet i gruppen
70 &r och ildre som lever pd sirskilt boende eller har stor hjilp av
hemtjinsten. Den stora majoriteten skoter sig sjilv. Kommuni-
kationen skulle kunna vara mer samstimmig si att den statistik som
presenteras av Socialstyrelsen'"? ocksd avspeglas i sittet pd vilket man
kommunicerar med de ildre.

Samtidigt som de ildres roll forminskas, beskrivs de statliga
dtgirderna med ord som signalerar status och planering. Att skydda
de ildre och skéra upphéjs vid Folkhilsomyndighetens presstriffar
till att vara Sveriges strategi mot coronaviruset.'” Detsamma sker vid
regeringens presstriffar. Socialministern siger exempelvis: "Det ir
strategin, att skydda riskgrupper och inte minst dldre och 70 plus ir
ju en tydlig riskgrupp.”"* Hirmed uppstir det, som en journalist
nimner, definitionsférvirring.'”” En strategi bor forstds som ett
stérre monster, en helhetsplan. Regeringen har till exempel l3tit f6r-
std att den svenska strategin dr att bromsa smittspridning s att inte
f6r ménga blir sjuka samtidigt, men dven att prioritera generell folk-
hilsa och ekonomisk birkraft,'' vilket motiverar att verksamheter
hills 1 gdng och samhillet ir s3 6ppet som mojligt. Prioriteringen av
intressen som motiverar éppenhet — samtidigt som allmin smitt-
spridning rider och allmin skyddsutrustning och testning inte till-
styrks — kan svirligen pd samma ging sigas vara en strategi for att
skydda de ildre. Det kan i denna situation ifrgasittas hur de ildre
skyddas om inte genom sitt eget ansvar och beteende. En konkret
dtgird for att skydda de ildre, som bygger p8 att hjilp med inkop ska
erbjudas s8 att de dldre ska kunna hilla sig undan folksamlingar, blir
helt avhingig olika frivilligresurser. Det kommuniceras sd sent som
den 9 april, tre veckor efter att rekommendationerna gillande fysisk
distans har riktats till dldre, att det varierar i landet hur hjilpen orga-
niseras och hur snabbt, att olika kommuner fortfarande tittar pd
olika 16sningar."”

"2 Folkhilsomyndighetens presstriff den 6 maj 2020.

' Folkhilsomyndighetens presstriffar den 30 mars 2020, den 23 april 2020, den 27 april 2020,
den 5 maj 2020 och den 28 maj 2020.

!4 Regeringens presstriff den 7 april 2020.

' Folkhidlsomyndighetens presstriff den 28 maj 2020.

!¢ Regeringskansliet. Strategi med anledning av det nya coronaviruset.
https://www.regeringen.se/regeringens-politik/regeringens-arbete-med-
coronapandemin/strategi-med-anledning-av-det-nya-coronaviruset/, den 7 april 2020.

7 Folkhilsomyndighetens presstriff den 9 april 2020.
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Kommunikationen innehéller vidare fler passiviserande aspekter
som bor synliggoras ytterligare. Passiviseringen kommer dven till
uttryck nir myndigheterna och regeringen yttrar sig om besok.
Genomgdende och utan undantag ir det de yngre som tilltalas som
aktiva subjekt, som om de vid varje tillfille ir de som gér besok och
som styr 6ver besok hos de ildre, och som om de ildre enbart sitter
och vintar pd andras agerande eller ir ovetande. De hir, f6r de ildre
passiviserande, uppmaningarna gillande besok kommunicerades nir
tecken pd samhillspridning hade identifierats, som vid statsmi-
nisterns presstriaffar i mars'"® samt vid flera av Folkhilsomyndig-
hetens presstriffar.'” Likasd dterkommer budskapet att onédiga
besok ska undvikas, som i statsministerns uppmaning den 13 mars:
"besok inte ildre sliktingar i onddan.”'* Budskapet leder till pro-
blem bide avseende tydlighet och etik. Otydliga budskap leder i
ménga fall till att frigor som soker klargoranden stills vid press-
triffarna, som den 1 mars nir Anders Tegnell fir frigan vad onédiga
besok pi ildreboenden egentligen betyder. Aven om det ir fullt
mojligt att forstd vad som avses — rimligtvis besék utan andra syften
in sillskap och noje — dr det svirare att anamma synsittet att dessa
besok skulle vara onédiga. Hur rekommendationen ska tolkas ir inte
glasklart utan blir en friga om bedémning. Dessutom vicks som sagt
etiska frigor. Regeringen och myndigheten viljer ju ett sirskilt
virdeladdat ord som bjuder in till en viss forstdelse av vad som ir
viktigt och inte. Ordval har pd det sittet méjliga, attitydskapande
effekter. Dessutom tycks de forvixla adjektiven — icke nédvindig
och ondédig — med konsekvensen att betydelsen av vardagliga besok
for sillskap och noje forminskas in mer. I grunden dr det tveksamt
att alls appellera till virderingar i sammanhanget, dels for tyd-
lighetens skull eftersom virderingar varierar, dels eftersom den
typen av besdk som avses kan ha en viss betydelse pd mycket kort
sikt, storre betydelse pd medelldng sikt, och vara av helt avgérande
betydelse, och allt annat in onddiga, pd ldng sikt. Till sist, att
benimna besék som onédiga bidrar till den dubbla passivisering som
tidigare nimnts, alltsd tendensen att inte tilltala de dldre direkt och
dirutdver forminska deras roll och aktiviteter.

18T ex. regeringens presstriffar den 10 mars 2020 a, den 11 mars 2020 c, den 13 mars 2020
och den 15 mars 2020.

11 T.ex. Folkhilsomyndighetens presstriff den 11 mars 2020, den 1 april 2020, den 10 april
2020 och den 4 maj 2020.

120 Regeringens presstriff den 13 mars 2020.
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Samtidigt ir inte materialet frdn pandemins inledning och viren
2020 entydigt. Ibland adresseras de ildre direkt, som vid social-
ministerns presstriff den 19 mars di hon nirmast héller ett hyll-
ningstal till de som 4r 6ver 70 4r. Bilden av ildre kan dirmed variera
frdn osynlighet till hjilteskap frin en presstriff till en annan. Folk-
hilsomyndigheten uppmirksammar ocksi den ildre befolkningen
med direkt tilltal frin och med april och fram4t.””' Dirmed ir sitten
pd vilka man kommunicerar om eller med ildre inte cementerade,
utan de varierar. Det ir indikationer pd att ytterligare férindring till
det bittre skulle kunna ske.

Sammantaget visar kommunikationen ind3 pd ett passiviserande
sprakbruk gillande de ildre och en avsaknad av prioriteringar for
ildres sikerhet. Det kan ligga nirmare till hands att forstd den
svenska pandemiledningens vigval, med prioriteringen av éppenhet
och begrinsade, nédvindiga dtgirder, som en strategi som sitter den
generella folkhilsan och samhillsekonomin frimst, och som inte
optimalt minimerar samhillsspridningen och dirmed riskerna som
ildre exponeras for. Hiri ligger kommunikationens motsittningar.
Dessutom var det mycket sent som dldreomsorgen rekommenderas
att anvinda skyddsutrustning som munskydd och visir, en friga som
nista avsnitt behandlar mer ingdende.

2.6 Tillgang till och anvandande av skyddsutrustning

Skyddsutrustning har ofta aktualiserats under bade regeringens och
Folkhilsomyndighetens presstriffar. En bredd av frigor skulle
kunna tas upp. Féljande avsnitt fokuserar dock pd att behandla an-
svariga aktdrers kommunikation gillande (a) om munskydd ska
biras och av vem, och (b) tillgdngen pd skyddsutrustning.

Beslut gillande skyddsitgirder baseras forstds bide pd hur
covid-19 smittar och vilket smittskyddsvirde som man uppskattar
att skyddsutrustningen har. Frigorna aktualiserar det vetenskapliga
liget bide gillande virusets och skyddsutrustningens egenskaper.
Som nimndes i den inledande litteraturgenomgingen, ir det ur risk-
hanteringssynpunkt vid ett osikert evidenslige visentligt att di-
mensionera skyddet med marginal f6r hégre risk idn befarat. Utifall

12! Folkhilsomyndighetens presstriffar den 2 april 2020, den 4 april 2020, den 20 april 2020,
den 24 april 2020, den 12 maj 2020, den 15 maj 2020, den 18 maj 2020 och den 28 maj 2020.
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att viruset visar hogre smittsamhet in vad man har hillit f6r mest
troligt, kan riskhanterande aktérer kommunicera att man 4nd3 har
varit férberedda pd ett kritiskt scenario och vidtagit adekvata dtgir-
der. Om virusets visar begrinsad smittsamhet och vissa skyddsat-
girder visar sig vara nigot dverdimensionerade, kan riskhanterande
aktorer understryka vikten av forsiktighetsprincipen nir befolk-
ningens liv och hilsa stdr pd spel. Ett liknande resonemang kan man
hivda bor appliceras pa beslut gillande skyddsutrustning. Om det ir
mojligt att en dtgird kan ha en smittdimpande effekt, ir det rimligt
att anamma den.'” Som risk- och krishanterande aktdr dr det bittre
att kunna kommunicera att man har gjort lite mer dn nédvindigt, in
att bli tvungen att hantera konsekvenserna av beslut om att anvinda
ett klenare skydd in méjligt nir befolkningens liv och hilsa stod pd
spel.’” Forsiktighetsprincipen kan alltsd dven gilla skyddsdtgirder.

Folkhilsomyndigheten har kommunicerat pd ett delvis motsatt
sitt. Under viren tog myndigheten stillning for att covid-19 ir en
droppsmitta, inte en aerosolsmitta, och fér antagandet att smittan
primirt sker frin personer med symtom. Man har ocksd férordat
dtgirder som ir nddvindiga'** snarare dn dtgirder som skulle kunna
ha effekt. Kommunicerade skyddsitgirder har dimensionerats efter
dessa utgingspunkter. Vad man dirmed inte ser 1 det undersokta
materialet ir regerings- eller myndighetskommunikation om 3t-
girder mot smittspridning vid pre- eller asymtomatisk smitta eller
via droppar i luften. Som nimnts i tidigare avsnitt rérde allminna rad
och rekommendationer att man bér hilla avstind till varandra, dock
oklart hur lingt, ibland si kort som en armlingds distans, tvitta
hinderna, stanna hemma vid symtom, och 1 tilligg till detta att
munskydd saknar virde f6r allminheten och ir av tvivelaktigt virde
1dldreomsorgen. En rad interaktioner vittnar om detta.

Ett exempel pd hur riskbedémning och skyddsdtgirder {6l)s at ir
tydligt vid presstriffen den 2 april. D3 stiller en journalist en friga
om varfér hemtjinstpersonal blir avrddd frin att anvinda munskydd
vid kontakt med brukare som har oklara luftvigssymtom. Folkhil-
somyndigheten upprepar d& avridan frin anvindning av munskydd:
”Man ska anvinda munskydd dir det behovs och inte for sikerhets

122 Se Prop. 1997/98:45 del 1, 5. 209 £.

12 CDC (2014). Crisis and emergency risk communication manual.
https://emergency.cdc.gov/cerc/resources/pdf/cerc_2014edition.pdf [himtad den
10 november 2020].

12 Folkhilsomyndighetens presstriff den 22 april 2020.
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skull.” Journalisten undrar di om inte smittspridning skulle kunna
ske, varpd Anders Tegnell svarar: ”Jag ir inte siker pd hur man tror
att den smittspridningen ska g3 till i det fallet.”'” Hirmed tar myn-
dighetens foretridare stillning f6r skyddsdtgirder nir faktisk fara
foreliggare, och inte med hinsyn till méjlig risk och méjligt skydd i
enlighet med forsiktighetsprincipen. Frigor kvarstdr dirmed gil-
lande de smittvigar som har beskrivits som mindre troliga eller
mindre vanliga. De tycks limnas utan tgird.

I retoriken mot anvindandet av munskydd ingdr utsagor som pre-
senterar ett otvetydigt saklige. Nir andra linder gor annorlunda,
som Osterrike som tidigt i mars inférde krav pd munskydd, kan det
vicka frigor om trovirdighet, om beskrivningen verkligen stimmer.
I mars uttryckte Folkhilsomyndigheten féljande apropd en friga om
nyttan med munskydd f6r allméinheten:

Nej, det finns inga tecken pd det heller, det hir har man diskuterat, det
finns vildigt mycket underlag frin olika myndigheter i hela virlden, vi
ir rérande Overens pd det hir omrddet, det gor det inte, det finns dir-
emot faktiskt en del risker med dem att man ansamlat virus i de hir
maskerna och sen nir man tar av sig dem fir man i sig det ind&. Det ir
liksom ingen bra idé. En bra idé ir att stanna hemma nir man ir sjuk.
Det ir liksom dir det ligger, det ir s vi kan skydda oss, inte pd nigot
annat sitt.'?

I utdraget ovan stiller ocksd myndigheten skyddsdtgirder mot
varandra istillet f6r att se dem som komplement i ett omfattande
smittskydd. Den typen av kommunikation dterkommer vid flera till-
fillen. Vidare kan det ocksd presenteras bdde ovedersigliga kun-
skapsansprdk och att evidensliget ir osikert. En presstriff den
6 april illustrerar detta:

Ute 1 samhillet finns ingen indikation p4 att det skyddar. Det har bérjat
diskuteras, jag vet att i vissa linder s& har man till och med bérjat inféra
att man ska ha munskydd men d3 ir det {or att du sjilv inte ska sprida
smittan vidare till nigon annan. Dir finns det en mojlig, teoretisk
mojlighet, men vi siger inte s i Sverige utan i Sverige siger vi har du
symtom, stanna hemma, vilket ju gér att man ska férhindra smittsprid-
ning. I de hir linderna siger man, har du symtom ska du sitta p4 dig en
andningsmask. D3 ir ju min personliga tro att det ir mycket mer effek-

12 Folkhilsomyndighetens presstriff den 2 april 2020.
126 Folkhilsomyndigheten presstriff den 18 mars 2020.
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tivt att stanna hemma in att anvinda en andningsmask av lite tveksam
kvalitet.'

I citatet ovan kan man dven notera att andra linder tillskrivs liknande
perspektiv som anférs vid de egna presstriffarna — att det ir antingen
munskydd eller karantin vid symtom som giller — men med motsatt
utgdng, att de férordar munskydd framfér sjilvkarantin. Det fram-
gir dock inte vilka linder som anvinder denna ”antingen eller”-
princip. I april vid samma presstriff presenteras ocksd pastiendet att
skyddsutrustning allra minst loser problem p3 dldreboenden:

Det ir viktigt nir man diskuterar skyddsutrustning, att de inte 16ser
problem, allra minst p4 dldreboenden. Att stanna hemma vid sjukdom
ir fortfarande grunden. Vill man stoppa smittspridning mellan patienter
ir det de basala hygienrutinerna som ir det viktiga — handsprit, tvitta
hinderna och skyddsutrustning.!?®

Aven om det betonas med emfas att itgirder som skyddsutrustning
och sjilvkarantin konkurrerar, att dldrevirden inte tycks kunna han-
tera flera dtgirder samtidigt, ir det inte tydligt i kommunikationen
vad som foranleder den framstillningen. Vid flera tillfillen 1 april
argumenterar dock Folkhilsomyndigheten fér att anvindningen av
munskydd pa ndgot sitt skulle leda till synsittet att det dr en allena-
rddande [6sning och till férsummelse av andra skyddsatgirder. Vid
ett tillfille stiller Sveriges Radio Uppland en friga och féljande in-
teraktion utspelar sig:

—Jag skulle vilja friga, nir man sett smittspridningen pa ildreboenden,
varfor har inte Folkhilsomyndigheten gitt ut med en rekommendation
om att personal pd dldreboenden och i hemtjinsten ska bira extra skydd,
som till exempel visir och munskydd, dven hos tillsynes friska ildre?

— Menar du att ildre skulle anvinda... Eller personalen? Hur som helst,
det spelar inte s8 stor roll. Det ir jitteviktigt att se p hela situationen.
Det ir en vildigt komplex verksamhet, dldreboenden och stéd till dldre,
det dr viktigt att man inte tror att man kan 18sa det genom att 18sa en
del av det. Vi vill, Socialstyrelsen och vi frin Folkhilsomyndigheten, se
p:ii det tillsammans brett och komma med en bred karta med &tgirder,
s& vi f3r effekt. Att bara siga nigot om skyddsutrustmng och tro att det
ir hela l6sningen ir vildigt farligt, d8 missar vi sikert andra saker som
behover rittas till.

127 Folkhilsomyndighetens presstriff den 6 april 2020.
128 Tbid.
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— Innan man har den kompletta kunskapen, varfér infér man inte 16s-
ningar for att hjilpa lite grann?

— Fér vi vet inte om det kommer hjilpa. Det ir en komplex verksamhet
med ménga inblandade. Man méste vara tydlig, nir man gir in, s man
inte skickar budskap om att "detta dr 16sningen". Man miste komma dit
tydligt, med alla verksamheter gemensamt, si vi inte tappar bort chan-
sen genom att glida bort och gora en liten grej férst, och se det som en
16sning.'?

Aterigen anférs allts3 att munskydd eventuellt inte har nigon effekt
alls, samt att andra dtgirder nog skulle férsummas. Lite lingre fram
pa véren, vid presstriffen den 6 maj och dd imnet giller anvindning
av munskydd 1 samhillet, presenteras liknande argumentation som 1
april, som 3beropar bdde sikra kunskapsansprik och att evidensliget
ir osdkert, samt att befintliga dtgirder som att hilla avstind och
stanna hemma vid symtom inte dr férenliga med anvindning av mun-

skydd:

Bedémningen skiljer sig mellan minga olika linder [...] och i grunden
beror det ju pd att kunskapsunderlaget ir ju vildigt svagt. Det ir vildigt
klart att de hir munskydden skyddar inte dig frin att bli smittad, det
tror jag alla experter ir helt verens om. Det finns teoretiska bevis pd
att det mojligen skyddar dig frdn att smitta andra, mojligen [...] I
Sverige ir det viktigt att komma ihdg att vi har en huvudingdng och det
dr att ir man det minsta sjuk, har det minsta symtom, ska man vara
hemma. Vi dr ordentligt oroliga fér att borjar vi dd prata om att mun-
skydd kan vara ett skydd frin att man smittar andra, att man dd drar
slutsatsen att di kan jag g8 ut om jag sitter pd mig ett munskydd, och
det blir definitivt en hégre risk fér smitta i samhillet i s3 fall. S, hir, i
svenska strategin passar inte det &ver huvud taget.!®

Aterigen framhlls det att myndigheten ser en risk med att minni-
skor kan komma att forbise andra, viktigare skyddsitgirder om
munskydd rekommenderas. Men om hoga evidenskrav stills pd
munskyddens effektivitet 1 alla dessa uttalanden, tycks det inte
finnas ndgra evidenskrav gillande att skyddsdtgirden skulle ha en
mer negativ in positiv effekt, att munskydd skulle ha den pistddda
undantringningseffekten. Myndigheten hinvisar aldrig till ndgon
studie om att birande av munskydd leder till férsummelse av 6vriga
smittskyddsdtgirder. Synsittet tillimpas dock vid upprepade till-

12 Folkhilsomyndighetens presstriff den 24 april 2020.
130 Folkhilsomyndighetens presstriff dem 6 maj 2020.
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fillen, dven med pdstdenden att maskbirande inger en falsk trygg-
het.””! ** Statsministern uttrycker det vid presstriffen den 13 maj:

Utifrin expertmyndighetens utlitande tycker inte heller jag att vi ska ha
det. Det finns en falsk sikerhet i det dir nimligen och det ir det som
jag tar fasta p4 hir, att om man tror att nu har man munskydd d& smittar
man inte eller inte kan bli smittad, det ir en falsk sikerhet.!*

Aven nir myndigheten i maj delvis har indrat sina rekommen-
dationer gillande munskydd och 6ppnat f6r anvindning i ildreom-
sorgen, presenteras igen synsittet att skyddsdtgirderna konkurrerar
med varandra. En generell rekommendation till all personal p8 ildre-
boenden och 1 hemtjinst att anvinda munskydd i kontakten med den
ildsta och skoraste gruppen ges dirfor inte:

Det hir ir inte en generell dtgird. Det dr inte det hir som ir lésningen
Visir eller munskydd ir just ett tilligg. Och att forsoka gi genvigen
genom att siga att alla ska ha munskydd eller visir, det ir inte rittvist
mot dem som faktiskt jobbar med att férbittra basala hygienrutiner och
de 4tgirderna som vi vet ir de absolut viktigaste {6r att bekimpa smitt-
spridningen.'**

Aterigen finns det anledning att papeka att myndighetsforetridarna
1 sin kommunikation inte framvisar evidens for, eller ens indi-
kationer p, att dtgirder som i vanliga fall skyddar minniskor, nu i
denna pandemi i sjilva verket ir riskfyllda for dem. Det dr ocksa
férvinande att myndigheten riktar argumentation mot en position —
munskydd som universalmedel — som ingen i den svenska covid-19-
debatten eller inom dldreomsorg och hemtjinst tycks ha hivdat. Ett
sista argument mot munskydd presenteras 1 ett genmile p invind-
ningen att munskydd kan vara en betydelsefull dtgird vid de tillfillen
d& symtom inte har visat sig in och d3 fysisk distans inte kan iakttas,
och det anfér helt enkelt att all smittspridning inte ir viktig att

stoppa:

Det finns uppenbarligen en del som smittar innan de blir sjuka, det ir
helt klart. Andelen varierar vildigt mycket mellan olika studier, verkar
rora sig méjligen nigonstans runt tio procent vilket ir en vildigt liten
andel av all smitta som pagdr. Och som jag har sagt forut, det viktiga
just nu det ir inte att 3 bort hundra procent av smittan i samhillet utan

31 Folkhilsomyndighetens presstriff den 6 april 2020.
12 Folkhilsomyndighetens presstriff den 7 maj 2020.
133 Regeringens presstriff den 13 maj 2020 a.

4 Folkhilsomyndighetens presstraff den 7 maj 2020.

56



Underlagsrapport till SOU 2022:10 Sverige under pandemin

att f4 bort s mycket smitta i samhillet s§ att hilso- och sjukvirden kan
fortsitta att fungera.!®®

Citatet visar pd ett resonemang frin myndigheten som ir i linje med
strategin att bromsa smittspridningen'* men det férmedlar ocks3 att
inte alla tillgingliga &tgirder tillimpas for att minska samhillssprid-
ningen maximalt. Det kan uppfattas som inte helt samstimmigt med
myndighetens uppdrag att skydda befolkningen mot hilsohot. Om
virderingen av bdde virusets smittsamhet och fértjinsten av visst
skydd visar sig vara for 1g, uppstdr ocksd en svirhanterlig ansvars-
och kriskommunikationssituation.

Utover yttranden om den eventuella fértjinsten av skyddsutrust-
ning s innehdller ocksd huvudtemat — skyddsutrustning — frigan om
resursbrist. Eftersom det i krisens férstadium, innan Sverige hade
fatt samhillsspridning, rapporterades om en p4 alla sitt god bered-
skap," blottlades bristen pd skyddsutrustning p4 ett akut sitt i mars.
Den 15 mars, samma dag som Folkhilsomyndigheten meddelade att
Sverige hade samhillsspridning av coronaviruset, meddelade Social-
styrelsens generaldirektdr foljande:

Regionerna har ingen uthéllighet nir det giller sjukvirdsmaterial och

det dr detta vi forsoker f4 till stdnd nu genom en nationell 16sning. Vi
t 138

fir minga signaler om att liget ir akut.
Alltsd, dven om virden inte hade pdverkats av en bristsituation dn, s3
fanns ingen beredskap, materialmissigt, for ett férsimrat lige.
Veckan innan meddelade socialministern ocksa att personlig skydds-
utrustning var en potentiell bristvara om liget foérvirrades. Aven
bristsituationen i dldreomsorgen berérs, som nir en journalist stiller
en friga apropd att personal i dldreomsorgen vittnar om att det
saknas skyddshandskar och handsprit."’

Mycket som tas upp vid presstriffarna handlar direfter om
processen med att sikerstilla en bittre tillgdng till skyddsutrustning.
Atgirderna som beskrivs omfattar att Socialstyrelsen blir en nation-
ell ink6épscentral; att ordrar snabbt gjorts pd offerter som har legat

1% Folkhilsomyndighetens presstriff den 6 april 2020.

136 Regeringskansliet. Strategi med anledning av det nya coronaviruset.
https://www.regeringen.se/regeringens-politik/regeringens-arbete-med-
coronapandemin/strategi-med-anledning-av-det-nya-coronaviruset/, den 7 april 2020.
7 Folkhilsomyndighetens presstriff den 26 februari 2020.

138 Regeringens presstriff den 15 mars 2020.

13 Regeringens presstriff den 17 april 2020 b.
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ute; omfordelning av skyddsmaterial mellan regioner efter tillging
och behov; en EU-gemensam upphandling av skyddsmaterial; sam-
arbete med féretag som kan ombesérja inhemsk produktion. Aspek-
ter av den sista dtgirden fick senare medial exponering d& det upp-
mirksammades att Socialstyrelsens affir med det svenska bolaget
Essity gillde en enklare typ av ansiktsmask (IIR) som det ska ha
saknats efterfrigan pa. Vid presstriffen di samarbetet lanserades fick
Ibarthim Baylan en frdga om just typen av munskydd som den
eventuella bestillningen gillde — hur stort ir behovet 1 Sverige av
den hir typen av mask?” — varp niringsministern enbart pratar om
behovet av munskydd generellt."* Interaktionen skapar ovisshet
eftersom den befogade frigan inte fr nigot svar.

Presstriffarna framhéller omfattande aktivitet f6r att sikerstilla
tillgdngen till skyddsutrustning, men virt att notera ir att uppmirk-
samheten riktas mot frigan forst nir krisen ir ett faktum 1 mars. Att
arbetet med att sikerstilla materialtillgdng inte skedde som del av en
riskhantering fore smittutbrottet 1 Sverige bekriftas av Socialstyrel-
sens generaldirektor:

nir vi bérjade med det hir var det en akut kris och ett mycket diligt lige

inom svensk vird, och di gick vi direkt pd de stillen dir det fanns

offerter dir vi kunde se leverans omedelbart fér att sen kunna férdela ut

och komplettera regioners och kommuners bestillningar. Sedan har vi

nu kommit, efter fyra veckor, till ett sint lige att vi har nu nigra dagars
uthillighet.'!

Arbetet inleddes enligt uttalandet fyra veckor fére presstriffen som
holls den 9 april, det vill siga runt tidpunkten f6r beskedet om sam-
hillsspridning 1 mitten av mars. Beskedet dr tydligt i det att det dr en
detaljerad beskrivning av ett férlopp, men som krisledningshindelse
betraktad hade det varit énskvirt om den beskrivna beredskaps-
kommunikationen hade intriffat under den tid covid-19 var en friga
pd den svenska politiska och administrativa ledningens horisont, och
nir WHO uppmanade till beredskapshéjande dtgirder i januari, och
inte under brinnande kris i mars. En del av det sena agerandet kan
forklaras med att Socialstyrelsens analys av beredskapen i svensk
sjukvird, s3 som den presenterades av krisberedskapschefen Johanna

Sandwall, férholl sig till Folkhilsomyndighetens ligesbeskrivning

40 Regeringens presstriff den 8 april 2020.
141 Regeringens presstriff den 9 april 2020 b.
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som fornyades vecka fér vecka'* och alltsd inte var en lingsiktig

riskanalys. En langsiktig riskanalys inkluderande “virsta tinkbara
hindelse” och dimensionering efter denna skulle givit helt andra sig-
naler till beredskapsarbetet pd alla nivier inom hilso- och omvard-
nadssektorn i januari och februari. Av presstriffarna att déma kom-
municerade MSB ett delvis annorlunda budskap, genom betoningen
pd att deras arbete utgick frdn mer l8ngsiktiga scenarier inkluderat
”worst case” gillande organisationers beredskap fér resursbortfall.

2.7 Den svenska strategin och fragan om immunitet

Nigra av de aspekter som karaktiriserar den svenska strategin har
redan berorts; att behdlla samhillet sd 6ppet och normalt som méj-
ligt; tilltron till individens ansvarstagande och myndighetskommu-
nikationens effekter; att balansera 3tgirder f6r att minska smitt-
spridningen mot effekter de har pd folkhilsan och sambhillet 1 stort,
att dimpa smittspridningen sd att sjukvirden kan klara sitt upp-
drag.'” Det sistnimnda, att sakta ner eller bromsa smittspridningen,
snarare dn att stoppa den, ir ocksd en av de observationer som andra
forskare har gjort gillande den svenska riskkommunikationen under
viren 2020."* %

Att immunitet 1 befolkningen blir en betydande friga frin att
smittan har fitt samhillsspridning dr tydligt 1 det att imnet behand-
las vid ett femtontal av de myndighetsgemensamma presstriffarna
frén mars till och med maj."*® Flockimmunitet har varit en frdga som
har vickt debatt i Sverige och hanteringen av frigan har gjort att
Folkhilsomyndigheten vid ménga tillfillen har intagit en f6rsvars-
position. Foretridare fér myndigheten har avfirdat meningar om att

42 Folkhilsomyndighetens presstriff den 26 februari 2020.

' Regeringskansliet. Strategi med anledning av det nya coronaviruset.
https://www.regeringen.se/regeringens-politik/regeringens-arbete-med-
coronapandemin/strategi-med-anledning-av-det-nya-coronaviruset/, den 7 april 2020.

'** Ludvigsson, J. F. (2020). The first eight months of Sweden’s COVID-19 strategy and the
key actions and actors that were involved. Acta Paediatrica,
dot:https://doi.org/10.1111/apa.15582.

' Johansson, B. & Vigse, O. (2021). Sweden: Lone hero or stubborn outlier? I: D. Lilleker,
I.A. Coman, M. Gregor & E. Novelli (red.), Political Communication and COVID-19. Gover-
nance and Rbetoric in Times of Crisis. London: Routledge, s. 155-164.

14 Folkhilsomyndighetens presstriffar den 16 mars 2020, den 13 april 2020, den 16 april 2020,
den 17 april 2020, den 20 april 2020, den 21 april 2020, den 22 april 2020, den 23 april 2020,
den 27 april 2020, den 4 maj 2020, den 11 maj 2020, den 12 maj 2020, den 14 maj 2020, den
20 maj 2020, den 25 maj 2020 och den 28 maj 2020.
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flockimmunitet skulle ingd i den svenska strategin som missfor-
stdnd, som mytbildning, eller enbart konsekvens av olyckliga ordval.
Utfallet vittnar om att krishanteringen och den offentliga kommuni-
kationen har brustit 1 ndgot eller nigra avseenden, varav tydlighet
dtminstone ir ett.

En rad relaterade frigor vicks ocksd under de myndighetsgemen-
samma presstriffarna. Nigra punkter att ta upp 1 relation tll den
svenska strategin och idén om immunitet ir 1) indamil och for-
hoppningar; 2) konsekvenser f6r riskgrupper; 3) pdverkan pd dtgir-
der, och till sist; 4) de dubbla budskapen gillande chanserna att freda
platser omgivna av smittspridning.

Ett tidigt exempel pd att mittlig smittspridning tillskrivs bide
syfte och vissa férhoppningar kan observeras vid presstriffen den 16
mars, di Folkhilsomyndighetens foéretridare hivdar att det finns
mening med en smittspridning som foljer en flack kurva dven om det
innebir lika manga fall som vid ett scenario med en brant kurva. ”Ja,
lika m&nga under bigge kurvorna, det ir det som ir hela poingen,”
konstaterar statsepidemiologen. Direkt direfter nimns ungefir vid
vilken procentuell smittspridning i1 befolkningen som flockimmuni-
tet har effekt: ”Vad vi vet om den hir smittan, si borde flock-
immuniteten ligga ndgonstans runt halva befolkningen.” Den flacka
smittspridningskurvan, som ofta betonades i den svenska pandemi-
ledningens kommunikation, relateras siledes explicit till en process
med flockimmunisering. Samtidigt anteciperar statsepidemiologen
mojlig kritik av hilsoriskerna med en sidan spridning av virus-
infektionen genom att bedéma hur sjukdomen upplevs av de allra
flesta: "Men d& ska vi komma ithdg att 90, 95 procent av dem kommer
ju knappt vara sd sjuka att de ens mirker det.”'"” Uttalandena hinger
ithop s sitt att med liten hilsorisk dr det storre chans att utsagorna
om smittspridning och immunitet vinner acceptans.

Vid en annan presstriff, nir en friga stills om de ildre kan
komma att vara tvungna att vara isolerade &ret ut, svarar Anders
Wallensten: ”Det beror pd vad vi fatt for skydd i befolkningen under
tiden. Det fir man reda pd vid antikroppstester och [nir man] vet
mer kring immuniteten.”'*® Han tillskriver dirmed smittspridning
med immunitet som 6ljd stor betydelse f6r beslut om restriktioner
framover. Det framgdr ocksd att det ir den méjliga immuniteten som

¥ Folkhilsomyndighetens presstriff den 16 mars 2020.
'8 Folkhilsomyndighetens presstriff den 13 april 2020.
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foljd av ett 6ppet samhille som tros vara en hillbar strategi som kan
foranleda att de ildre inte ska behova isoleras ret ut: "Forhopp-
ningen ir att det inte kommer bli si. Vi har valt, pd det sittet, en
héllbar strategi, 1 och med att vi inte stingt ner pd samma sitt. Det
ir pd det sittet, samhillet har rullat pd indi.”'" Hir ges ocksd det
Sppna samhillet, med méjlighet till immunitet i befolkningen, status
som strategi. Senare 1 april menar Anders Tegnell att arbetet inte ir
inriktat pd att nd flockimmunitet, men att man samtidigt inte har
forsokt att stoppa all smittspridning:

Men sen, eftersom vi inte frsékt stoppa all smittspridning, far vi fall i
samhillet, och d& blir folk immuna. Men vi har inte vetat nigot om
immuniteten, utan haft antaganden — dirfor dr det svirt att siga. Milet
ir att hilla kurvan, sen blir folk immuna, som ir positivt, for det gor det
svart for smittan att spridas lingre fram.'

I resonemanget inryms myndighetens agerande, smittspridning och
immunitet, och en férhoppningsvis dimpad smittutveckling. Lik-
nande resonemang presenteras av Anders Wallensten igen i slutet av
april, nir en journalist ber Folkhilsomyndigheten kommentera
doédstalen 1 Sverige och Spanien: ”[...] det idr for udigt att jimféra
vad slutresultatet blir. Nackdelen med en lockdown helt ir att det
inte blir s& mycket smittspridning och d& har man ju problemet kvar
s att siga nir man littar pd den.”"" Vid upprepade tillfillen tillmits
alltsd strategin med det 6ppna samhillet, med en forsiktigt flodande
smittspridning, god effekt 1 form av immuniteten 1 befolkningen
som pd sikt ska f3 epidemin att ebba ut. Ett delvis liknande reso-
nemang presenteras av Karin Tegmark Wisell den 17 april:

— Om de ildre, de i riskgrupp, ir isolerade redan nu, nir skulle isole-
ringen kunna brytas?

—Forst och frimst méste vi se att smittspridningen minskar s pass
mycket. Det dr det vi bedémer, men vi vet inte. Minskar smitt-
spridningen ir risken mindre att det drabbar dem. Det i kombination
med hur stor andel av befolkningen som ir immun ir till grund for
bedomnmgen Har vi en situation under sommaren dir vi ser att det 1
princip inte ir nigon smlttsprldmng 1 samhillet, och manga ir immuna,
d4 kan man kanske litta pd restriktionerna. Det ir gissningar, vi vet inte

14 Folkhilsomyndighetens presstriff den 13 april 2020.
1% Folkhilsomyndighetens presstriff den 21 april 2020.
15! Folkhilsomyndighetens presstriff den 27 april 2020.
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hur immuniteten ser ut, eller hur smittspridningen kommer se ut i
p g
sambhillet framéver.!*?

I dessa uttalanden framtrider en gemensam paradox i det att
myndigheten uttrycker férhoppningar bide om att minga ska ha
varit smittade, sd att mdnga ir immuna, och att smittspridningen ska
minskas. Ytterligare ett dilemma i kommunikationen ir att pande-
min antas kunna dimpas genom att minga ir immuna” samtidigt
som smittspridning, som féregdr immunitet, uttryckligen ocksg ut-
gor en risk for dldre.

Vi berér dirmed den andra punkten, nimligen konsekvenser for
riskgrupper. Gillande den frdgan kommunicerar inte Folkhilsomyn-
digheten nigra analyser. Ytterligare svéra frigor vicks ind3 under
presstriffarna nir journalister antyder att en fortsatt samhillssprid-
ning innebir 6kade risker och begrinsningar f6r de ildre. Myndig-
heten tillstdr ocks3 vid flera tillfillen att riskerna fér dldre dr pitag-
liga. Att restriktionerna blir annorlunda fér de idldre under l&ng tid
bekriftas. I april uttrycker Anders Tegnell bade tilltro till effekterna
av immunitet men ocksd att konsekvenserna blir olika fér olika
grupper; “skyddet for dldre kommer behéva finnas kvar pd nigot
sitt.”"” Skyddet behovs eftersom gruppen ir exponerad for risk i
samhillet. Anders Wallensten uttrycker pd liknande sitt att den
svenska strategin innebdr att risk fortfarande foreligger for
riskgruppers hilsa:

[...] Strategin ir att skydda dem. S3 strategin kan se ut pd ett sitt for

samhillet, och f6r att skydda de skéra, det dr det vi har satsat pd. Sen

kan de drabbas ind&, om viruset kommer in p3 ett sitt man inte tinkt
pd, eller om man har en 8ldersstruktur som gor det kinsligt. Det ir

mainga variabler som férvirrar, det ir det jag tror Anders Tegnell syftar
pa. Vi har valt strategin att skydda de skora.'>*

Som nimndes tidigare kommunicerar Folkhilsomyndigheten att det
finns risker fér de dldre, men man presenterar inte nigra nirmare
analyser av riskerna. P3 frigan om Sverige kommer att nd flock-
immunitet och hur minga som i s8 fall beriknas ha avlidit vid den
tidpunkten svarar Anders Tegnell: ”Vi har med avsikt inte riknat
med avlidna. Vi hoppas tgirderna kommer minska den gruppen sd

152

Folkhilsomyndighetens presstriff den 17 april 2020.
13 Folkhilsomyndighetens presstriff den 22 april 2020.
1% Folkhilsomyndighetens presstriff den 23 april 2020.
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mycket som mdjligt.””*® Med tanke pd att man vid andra tillfillen
beskriver vigvalet att hilla samhillet s8 6ppet som méojligt, med
stérre immunitet som mdjlig konsekvens, kan man forestilla sig att
negativa konsekvenser ocksd skulle beriknas. P4 frigan om Folk-
hilsomyndigheten har analyserat hur m&nga som kan tinkas passera
intensivvirdsavdelningar p& vigen mot flockimmunitet (med en
smittspridning pd 50-60 % i befolkningen som nimnts av myndig-
heten tidigare) har Folkhilsomyndigheten ingen riskanalys att
presentera, men medger ... absolut ska vi bérja blicka fram4t.”"
Det ir anmirkningsvirt att myndigheten inte presenterar ndgon
konsekvensanalys av den vig mot immunitet som talespersonerna
vid det hir laget, i slutet av april, har f6rt pd tal 1 6ver en manads tid.
Det ir en lang tid med synnerligen viktiga frigor fo6r huvudupp-
draget — att skydda befolkningen frin hilsohot — som blir hingande
1 luften.

En tredje punkt att ta upp rér smittspridningens och den eventu-
ella immunitetens pdverkan pd tgirder. Det framgér av flera tales-
personers uttalanden att olika faser av pandemin bér bemétas med
olika mitt och steg. Det kommuniceras att samhillsspridning och
mojlig immunitet innebir konsekvenser {6r dtgirder s som testning
och rekommenderad karantin. P4 en friga som stilldes om Folk-
hilsomyndigheten har rekommendationer kring karantin fér rese-
nirer frdn Spanien svarar Anders Wallensten:

»

Nej, inte vad jag kinner till, 1 och med att vi har smittspridning 1 Sverige
s& dr inte det relevant p3 det sittet léingre Utan det, man ska ju vara frisk
nir man reser och flyger och sd, si dirmed blir det ju en viss form av
sjilvbegrinsning. Men vi har ingen annan sin regel.'”

S& som forhillandena presenteras innebir smittspridning svagare
skil till en dtgird som karantin. Det ir vidare oklart hur gorligt det
ir for krassliga resenirer att boka om sina flighter, samt i vilken
utstrickning s sker. Férutom karantin nimns ocks3 restriktioner
generellt vid presstriffarna. Som svar pd en friga gillande nir
flockimmunitet kan uppnis 1 Stockholm siger Anders Tegnell: [...]
Jag tror inte bara flockimmunitet bestimmer vad vi gér med re-
striktioner, vi viger nog samman saker.”"”® Hirmed klargér stats-

1% Folkhilsomyndighetens presstriff den 16 april 2020.
1% Folkhilsomyndighetens presstriff den 23 april 2020.
%7 Folkhilsomyndighetens presstriff den 27 april 2020.
138 Folkhilsomyndighetens presstriff den 20 april 2020.
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epidemiologen att flockimmunitet ir en omstindighet som man
riknar med paverkar beslut kring restriktioner.

Ett tredje exempel pd vilken roll flockimmunitet tillskrivs, stir
bland annat att finna 1 ett uttalande frin Karin Tegmark Wisell. P4
en friga om testning 1 dldreomsorgen etablerades fér sent, svarar hon
forst att testningsfrekvensen har uppgraderats men ocks3 att:

Det beror p8 var i epidemin man befinner sig. Nu har vi kommit s& la‘ingt

att man kan anta att det ir en andel 1 befolknlngen som har genomgatt

infektionen, och d& ir det viktigt att bérja titta p det hir med immuni-
tetstester.'’

Hon antyder siledes att stundande immunitet 1 befolkningen gor
den preventiva testningen mindre relevant och antikroppstestning
mer relevant.

En sista punkt att ta upp gillande kommunikationen om den
svenska strategin, ir dubbla budskap gillande chanserna att freda
platser omgivna av smittspridning. Tidigt under pandemin gjordes
det klart av Folkhilsomyndigheten att graden av smittspridning som
omger ett territorium ir avgdrande for risken att viruset sprids dver
dess grinser. Den egna uppgiften att skydda nationen mot smitta
kommunicerades dock pd ett sitt som inte byggde upp nigra
forvintningar. Det som sker 1 Europa, det sker i Sverige: “Det ir
alltsd inte ett pandemiskt lige hir. Det kommer att bero pd, som vi
ser det, vad som hinder i vir omvirld,” sade Folkhilsomyndighetens
generaldirektér den 6 mars. Statsepidemiologen klargjorde vid
samma presstriff att “pandemin finns mojligen dir borta nigonstans
[...] och det kommer att bero vildigt mycket pd hur smittsprid-
ningen ser ut i resten av virlden.”'*® En tredje féretridare for
Folkhilsomyndigheten, vice statsepidemiolog Anders Wallensten,
beskrev att ”ir det s3 att det ir vildigt utbrett 1 virlden, s§ kommer
dven Sverige att piverkas, sjilvklart, i storre utstrickning.”'®" Att
liget 1 omvirlden pdverkar Sverige betonas ocksd 1 statsepidemio-
logens beskrivning den 6 mars av de svenska fallen: ”... och sen har
vi nu de hir fallen som nistan helt speglar situationen 1 Italien.”
Metaforen framstiller smittan som nistintill hojd éver minsklig
agens — finns smittan dir, sd finns den hir. Generaldirektéren ut-
trycker sig pd liknande sitt gillande smittans egenskaper:

1% Folkhilsomyndighetens presstriff den 17 april 2020.
160 Folkhilsomyndighetens presstriff den 6 mars 2020.
1! Folkhilsomyndighetens presstriff den 9 mars 2020.
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Vi kan konstatera att vi har en samhillsspridning av den hir infektionen,
den hir pandemin 4ven i virt land beroende p3 att vi far... vi kinner av
vad som hinder 1 omvirlden helt enkelt.'®

En helt annan logik applicerar Folkhilsomyndigheten pa ildrebo-
enden. Aven om ildreomsorgens boenden omgirdas av omfattande
smittspridning 1 minga svenska stider, férvintas de att uppritthilla
en skarp grins med smittan pd utsidan. Generaldirektéren uttrycker
exempelvis foljande omdodme, vid en av regeringens presstriffar, om
arbetet 1 dldreboenden:

Nir vi ser resultatet att s vildigt minga dor inom ildrevirden sd idr det
uppenbart si att ildrevirden har haft en lingre vig att g8 f6r att komma
upp till en rimlig standard nir det giller di bide kunskap, utrustning,
och hantering, utan att direkt [sjilv] ha kinningar i virden.'®

Med en rimlig standard, kunskap, utrustning och ritt hantering ska
smittan alltsd kunna hillas borta. Liknande budskap dterkommer
direfter. Folkhilsomyndigheten upprepar att “ildrevirden inte har
fungerat s3 bra pd att hdlla borta smittan.”'** Socialministern kom-
municerar en liknande tolkning: ”Trots insatser har smitta tagit sig
in pd ménga ildreboenden. Alla omstindigheter ir dnnu inte klar-
lagda men virusutbrottet har visat att dldreomsorgen ir sirbar.”'®’
Det som blir inkonsekvent i kommunikationen ir att helt olika
férvintningar och krav stills pd ansvarigas och anstilldas férméaga att
dstadkomma skydd runt platser omgivna av smittspridning pi
nationell nivd respektive kommunal nivd. Liksom nationen ir en
plats dit minniskor stindigt reser till och frin, ir ildreomsorgens
organisationer platser med omfattande minsklig mobilitet. Arbets-
miljoverket rapporterar att 152 500 personer arbetar 1 dldreomsor-
gen.' De har olika hemférhillanden, rér sig i samhillet och reser
fram och tillbaka till sin arbetsplats. De skilda resonemangen gil-
lande om en plats gir att freda nir samhillsspridning rdder i dess
omgivning, utgdr en besvirande otydlighet som Folkhilsomyndig-
heten och regeringen aldrig reder ut i sin kommunikation. Det ir till

192 Folkhilsomyndighetens presstriff den 20 mars 2020.

16> Regeringens presstriff den 9 april 2020 b.

16 Folkhilsomyndighetens presstriff den 6 maj 2020.

1% Regeringens presstriff den 13 maj 2020 b.

1% Arbetsmiljoverket. Statistik om dldreomsorgen. https://www.av.se/arbetsmiljoarbete-och-
inspektioner/inspektioner-utredningar-och-kontroller/inspektion/aktuella-
inspektioner/nationell-tillsyn-av-aldreomsorgen/statistik-om-aldreomsorgen/ [himtad den
5 december 2020].
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synes helt olika principer for smittspridning och férmdga till skydd
som giller det stérre sammanhanget, nationen, och det mindre sam-
manhanget, ildreboenden. Det kan ocksd noteras att det forst-
nimnda ir de nationellt ansvarigas avdelning, medan ansvaret f6r det
sistnimnda delegeras nedat, lokalt.

2.8 Testning och smittsparning — fér vem, for vad
och nar?

Efter att samhillsspridning har konstaterats i stora delar av virlden 1
mitten av mars piminner WHO:s generaldirektor de drabbade lin-
dernas politiska och administrativa ledarskap om att uthilligt fort-
sitta med samma metoder som tidigare, med restriktioner, med test-
ning och smittspdrning, {6r att bryta smittkedjor och stoppa pan-
demin:

As I keep saying, all countries must take a comprehensive approach. But
the most effective way to prevent infections and save lives is breaking
the chains of transmission. And to do that, you must test and isolate.
You cannot fight a fire blindfolded. And we cannot stop this pandemic
if we don’t know who is infected. We have a simple message for all
countries: test, test, test. Test every suspected case.'®’

Testning for covid-19 och smittspdrning utgdr ytterligare ett om-
ride 1 den svenska covid-19-hanteringen som har vickt frigor och
debatt. T det féljande redovisas nigra av de kommunikativa svi-
righeter som framkommer i olika steg av det svenska arbetet gillande
testning och smittspdrning. Till att bérja med framgdr det av flera
presstriffar att det dr ett omrdde som myndigheterna och regeringen
kommunicerar om pd olika sitt fore och efter att samhillsspridning
har konstaterats — dterkommande 1 termer av en ny fas eller strategi
efter att allmin smittspridning har upptickts. Dirpd mirks kritik for
alltfor sméskalig testning, och s inleds en period med kommuni-
kation kring dtgirder for att 6ka testkapaciteten, med vissa svarig-
heter kring prioritering och ansvarsférdelning. Mot anmirkningar
om att testning borde genomféras i dnnu storre skala, f6r allmin-
heten, framhills fordelarna med ordnad testningskedja och upp-

17 WHO. WHO Director-General's opening remarks at the media briefing on COVID-19 —
16 March 2020. https://www.who.int/director-general/speeches/detail/who-director-
general-s-opening-remarks-at-the-media-briefing-on-covid-19---16-march-2020, den

16 mars 2020.
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byggnad av kapacitet vis-4-vis masstestningens risker och potentiella
kaos. Syftet med testning och smittspirning ir under viren framfor-
allt avgrinsat till att sikerstilla sjukvirdens verksamhet — bide pa-
tienter och personal — samt ytterligare samhillskritiska funktioner,
men har mycket lite med samhillsspridningen och virusinfektionens
generella utveckling i landet att gora. Bland annat det sistnimnda gor
att den svenska hanteringen av testning och smittspirning under
viren och genom sommaren skiljer sig frin WHO:s tillridda strategi
for att stoppa smittan och frin minga andra linders hantering.

Redan den 10 mars nir tvd fall utan relation till nigon som
smittats utomlands har konstaterats 1 Sverige, forklarar social-
ministern att smittskyddsarbetet har ndtt en ny fas:

I den forsta fasen har vi haft importerade fall, minniskor kring de indi-
viderna, smittskydden har fokuserat pd att isolera bekriftade sjuka, att
arbeta med smittspdrning for att lyckas begrinsa smittan.'®

Nir nu samhillsspridning har upptickts betonar ministern: “Det hir
betyder en ny fas for Sverige.”'” Folkhilsomyndigheten tillkinnager
ocksd ett skifte 1 fokus. Resurser ska inte lingre liggas pd inkom-
mande resenidrer, utan pd att skydda de mest sdrbara grupperna.
Testning och smittspirning ska fokuseras till sjukvirdsmiljéer och
svart sjuka, och inte till lindrigt sjuka. Frin att tidigare ha uttryckt
hog grad av kontroll 1 kraft av testning och smittspdrning av svenska
fall som hittills férekommit p& grund av internationella resor, fram-
hiller nu vice statsepidemiologen att ”ingen kan ha kontroll pd
coronasmittan.”"’

Att myndigheten meddelar att det ir patienter och personal inom
sjukvirden som ska testas, vicker frigor vid presstriffarna. En
journalist tar upp att eftersom myndigheten inte testar andra in de i
sjukhusmiljén, s finns ingen kunskap om hur ménga som ir bekrif-
tat smittade av coronaviruset. Folkhidlsomyndigheten svarar att den
kunskapen ir bdde ointressant och svér att ta fram:

Nej men den siffran, nir vi bérjar gd in i det hir liget med allmin sprid-

ning i samhillet, blir inte lingre intressant fér den kommer inte att

spegla ndgon slags verklighet {6r man kommer inte att kunna testa alla

eller ens alla de som ir hyfsat misstinkta, utan di f&r man f6lja utveck-
lingen av epidemin, pandemin, pd helt andra sitt med andra indikatorer

168 Regeringens presstriff den 10 mars 2020 b.
199 Tbid.
170 Folkhilsomyndighetens presstriff den 10 mars 2020.
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for att se var samhillet drabbas, vilka 1 samhillet som drabbas, for det
blir helt andra mél f6r den &vervakningen 4n att veta om vi dr 856 fall
eller 857, det blir i det hir liget en helt ointressant siffra som dessutom
tar vildigt mycket energi och kraft att ta fram.!”!

En journalist undrar om arbetets nya inriktning innebir att man ger
upp forsdket att sakta ner spridningen bland allminheten. Smitt-
skyddslikaren Per Follin svarar "lite ja och nej” och forklarar att de
har hittat bland cirka 200 fall hittills att vissa hamnar i sjukvirden
med risk for smittspridning, vilket pdkallar riktade testresurser.
Folkhilsomyndighetens generaldirektor dementerar forst men ut-
trycker sig direfter pd ett sitt som ger journalistens frga validitet 1
det att han antyder att virdet av smittspirning har varit begrinsad,
att ”vi i stort sett bara hittar vildigt nira kontakter,” vilket fungerar
som skil f6r en annan strategi f6r allminheten med egen hantering i
hemmet:

Nej, det vi egentligen gor dr mest att vi dndrar strategi, frdn att {6rsoka
hitta, och d& pratar jag om Stockholmsomradet framforallt, hitta indivi-
der och finga upp dem som fir symptom och smittspéra runt, dir vi i
stort sett bara hittar vildigt nira kontakter, sd gdr vi mer in pd en allmin
strategi; har du symptom s héller du dig borta frdn andra. Det innebir
ju att vildigt minga minniskor miste helt enkelt hantera den hir frigan
hemma.!”?

Nir till sist en journalist 8beropar WHO:s uppmaning att “testa,
testa, testa” framhdller Folkhilsomyndigheten att testkapaciteten ir
begrinsad men, liksom gillande munskydd, dterkommer argumentet
att mélet helt enkelt inte ir att stoppa smittan:

Jag tror ingen kan ha beredskap f6r massiv smittspridning och att man
ska testa alla, for det har aldrig varit aktuellt under influensa och lik-
nande, utan det hir ir ju mer en friga om att 3 6kad kunskap. Och vi
ir ju heller inte 1 det skedet att vi siger att vi ska slicka smittspridningen
helt nu utan vi vill hilla koll pd var vi dr 1 epidemin, hélla tillbaks den,
trycka ner den, om vi fingar varje fall med testning ir inte det viktigaste
nu.|73

Budskapet att inte ”slicka” smittspridningen ir ett annat dn de bud-
skap som WHO framfoér om att stoppa smittspridningen. Det ger
for handen att organisationerna har olika mal.

71 Folkhilsomyndighetens presstriff den 12 mars 2020.
172 Folkhilsomyndighetens presstriff den 10 mars 2020.
173 Folkhilsomyndighetens presstriff den 24 mars 2020.
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Efter att Folkhilsomyndigheten har offentliggjort arbetets nya
inriktning i mitten av mars, med riktad testning f6r sjukvirden och
omsorg, dterkommer journalisternas frigor, gillande att utéka grup-
perna som testas och 6ka testkapaciteten, vid varenda presstriff
resten av mdnaden. Och den 31 mars meddelar Folkhilsomyndig-
heten sitt uppdrag frin regeringen att utforma en strategi f6r utokad
testning for covid-19."* Efter att sjilva ha férordat en mycket riktad
testning under hela mars minad, ligger direfter Folkhilsomyndig-
hetens generaldirektor och andra ett stort ansvar pd regionerna fér
att testningen inte har varit mer omfattande: "Regionerna har inte
lyckats testa s§ minga som hade varit énskvirt.”'” Strategin som
senare presenteras prioriterar samma grupper som tidigare, de som
vistas 1 sjukhus- och omvirdnadsmiljéer, virdbehévande brukare
och personal, men att man ocks3 siktar pd att testa personal inom
ovrig samhillsviktig verksamhet, till exempel poliser.'”® Annu ir inte
ndgon testning for allminheten aktuell. Testning av allminheten
framstiller Folkhilsomyndighetens generaldirektér som bade oné-
dig och med bilder av oordning och att vissa skulle bete sig ojuste.
Nir det giller allminheten flyttas ocksd fokus frin preventiv test-
ning till immunitetstester. P4 s& sitt motiveras exklusiv preventiv
testning, att vem som helst inte kan fi kinnedom om den har
covid-19 samt sikra forhdllningsregler:

Hur det ser ut i olika delar av landet och olika delar av befolkningen ir
en annan sak dn att &ppna {6r masstestning dir vem som helst, den som
tringer sig fram férst, far testning, det ir ganska ointressant som det ser
ut nu. Det ir naturligtvis dnnu bittre nir vi fir den hir typen av
strukturell testning och kan titta p immuniteten, hur det har varit.'”

Vidare ir bilden av allminheten som tecknas, den som armbdgar sig
fram, en helt annan dn den som 1 andra sammanhang har férutsatts
kunna f6rstd och f6lja myndighetens rekommendationer och planera
sitt liv utifrdn gillande smittskyddsprinciper. Aven om allminheten
definieras som en mojlig testgrupp (grupp 4), planerar man si sent
som 30 april ingen s3dan testning. Socialministern vill pAminna om
“att man har ju inte de framfor sig” och Folkhilsomyndighetens

17* Folkhilsomyndigheten. Uppdrag for utékad diagnostik av covid-19.
https://www.folkhalsomyndigheten.se/nyheter-och-press/nyhetsarkiv/2020/mars/uppdrag-
for-utokad-diagnostik-av-covid-19/, den 31 mars 2020.

175 Regeringens presstriff den 9 april 2020 b.

176 Regeringens presstriff den 17 april 2020 b.

177 Regeringens presstriff den 17 april 2020 b.
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generaldirektdr motiverar vigvalet vid samma presstriff ytterligare:
”For har man inga symtom, eller har haft det och ir frisk, s ir det
ju ur samhillssynpunkt inte riktigt s& nodvindigt att vi kommer
dit.”"”® Att minniskor ute i samhillet kan ha litta symptom, vara
osikra kring orsaken till dem, och behéva minska osikerheten med
ett test — sannolikt med konsekvenser for deras beteende — ir inget
som berdrs. Aven senare nir det svenska remisstvinget fér covid-
19-test ifrdgasitts av en journalist, 3beropas terigen bilden av oord-
ning och ojuste beteende, ndgot som skir mot bilden av allminhe-
tens ansvarsférmidga gillande minga typer av riskbedémningar och
beslut som annars har gjorts gillande av myndigheten under pan-
demin:

— Varfor remisstving for testning, varfor inte, som 1 Danmark, utan?

— For att veta att det dr relevant att vi testar, att jag testar mig, har jag
symptom som kommer kunna ge utslag, men ocksi att man vet att det
svar som man fir ocks3 iterges frin virden, att det faktiskt spelar roll
att man inte gor en egen tolkning av det svar man far. Det ir som minga
andra frigor nir det giller den hir pandemin, olika linder gor lite olika,
man har olika resonemang.!”

Att identifiera misstinkta symtom och férstd information om vad
som ska goras vid ett visst testresultat beskrivs som en for svir
uppgift f6r allminheten. De motstridiga bilderna av allminhetens
kapacitet kan ocksd vicka frigor om det finns andra orsaker till
remisstving och begrinsad testning in de som betonas offentligt.
Lingt senare betonades i stillet resursbrist som en huvudorsak till
att testning fér allminheten fick vinta."™ Vidare framgdr det att dven
om testning inleds gillande grupp 3, alltsi 6vriga samhillsviktig
personal, under viren och framit sommaren s ir det aldrig aktuellt
1 denna fas att testa 6vriga medborgare som inte behover sjukvird
eller tillsyn. Den nytilltridde testkoordinatorn Harriet Wallberg ir
ensam om att framhélla vikten av bred testning av medborgare med
symtom.'”" Det rider ocksd osikerhet kring vem som ansvarar fér
eventuell testning av den breda gruppen och den 28 maj gir SKR ut

178 Regeringens presstriff den 30 april 2020 c.

17 Regeringens presstriff den 19 maj 2020.

180 Zetterberg, S. Tegnell pressades i Agendas coronautfrigning. SVT Nybeter.
https://www.svt.se/nyheter/inrikes/tegnell-hart-pressade-i-agedas-coronautfragning, den
17 januari 2021.

181 Regeringens presstriff den 19 maj 2020.
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med en dementi att testning av allminheten skulle vara deras an-
svar.'” Statsministern manar till lugn och samarbete.' Det ir ocksd
tydligt genom de mdl med testningen som framhaills under viren att
syftet ir avgrinsat till att handla om att begrinsa smittspridning pd
institutioner och att personal ska kunna dterga till arbete s fort som
mojligt."™ Att stivja samhillsspridningen med hjilp av testning,
smittspdrning och karantin ir knappast nigot som nimns under
presstriffarna apropd testningen. Testning 1 sambhillet framhaills
dock av andra experter som avgdrande for att hindra pandemin, for
att dterknyta till det inledande citatet av WHO:s generaldirektor.

3 Diskussion och slutsatser

Rapporten har syftat till att undersoka hur regeringen och ansvariga
myndigheter har kommunicerat, sirskilt med avseende pa tydlighet
och samstimmighet, om risker, beredskap och tgirder under covid-
19-hanteringens viktiga, inledande mainader. For att gora det har
kommunikationen vid presstriffar granskats men ocksg inledande
pressmeddelanden — framfér allt innan méinadsskiftet februari och
mars di presstriffar blev den frekvent anvinda kommunikations-
plattformen. Avslutningsvis sammanfattar rapporten olika typer
otydlighet som analysens exempel har visat pa.

1. Till att bérja med har rapporten visat pd bristande sam-
stimmighet mellan Sveriges och WHO:s riskkommunikation. Det
ror sig alltsd om en bristande global samstimmighet, for att dter-
knyta till rapportens inledning.'"™ For det férsta skiljer sig Folk-
hilsomyndighetens och WHO:s initiala beskrivningar av virusets
symtom, di Folkhilsomyndigheten beskrev symptom som alla ir
vanligt férekommande vid sisongsinfluensa, si som luftvigssym-
tom, feber och hosta, medan WHO iven beskrev allvarliga sjuk-
domsfall och patienter som hade fitt skador pd lungorna. Vidare tog
Folkhilsomyndigheten den kinesiska informationen om svag bevis-
ning f6r smittspridning mellan minniskor till intikt f6r att g8 ut med

!82 SKR. Regionernas ansvar {8r testning giller priogrupp1-3.
https://skr.se/tjanster/press/nyheter/nyhetsarkiv/regionernasansvarfortestninggallerpriogru
pp13.33318.html, den 28 maj 2020.

18> Regeringens presstriff den 29 maj 2020 b.

'8¢ Se t.ex. Regeringens presstriff den 30 april 2020 c.

18 van Dijk, T. (1977). Text and Context. London: Longman.
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ett generaliserande pdstiende om att viruset inte tycks spridas sir-
skilt effektivt. Smittsamheten mellan minniskor skulle, tilligger
man, vara en férutsittning for stérre utbrott. Dessutom beskriver
man att inkubationstiden innebidr att risken f6ér smittspridning
minskar, utan vidare férklaringar. Den typen av virdering av 13g risk
och optimistiska prognoser férekommer inte 1 pressmeddelanden
och nyheter frdin WHO. Vidare skiljer sig organisationernas initiala
kommunikation pd det sittet att WHO betonar vikten av beredskap
bland virldens linder betydligt tidigare 4n vad Folkhilsomyndig-
heten betonar frigan f6r Sveriges del. Myndigheten visar férvisso att
den har férberett f6r diagnostisering, men det innebir inte att vi ser
nigon vidare beredskapskommunikation utdt. Bristen pd sam-
stimmighet som har beskrivits hittills dterspeglas ocksa nationellt, 1
och med att den initiala nyhetsrapportering byggde pd internation-
ella killor som beskrev symptom, risker och betonade frigan om
beredskap pd ett annat sitt dn vad Folkhilsomyndigheten gjorde 1
samma skede.

Senare, efter att allmin smittspridning har konstaterats, visar sig
dven skillnader di Folkhilsomyndigheten och regeringen anger att
olika faser av en pandemi bemdts med olika dtgirder, samt reducerat
behov av testning och smittspirning bland allminheten. I WHO:s
kommunikation har det dock aldrig beskrivits att testning och smitt-
sparning dr mindre limplig under nigon period under en pandemi.
Tvirt om betonades med emfas kontinuerlig testning och smitt-
sparning. Vidare skilde sig milen, att bromsa smittan respektive att
stoppa smittan, nigot som ytterligare svensk forskning har obser-
verat.'"™ ' ¥ T analogi med mailet att bromsa viruset snarare in att
stoppa det, kommunicerar Folkhidlsomyndigheten vid ett femtontal
presstriffar om immunitet utan vaccin. Hir uttrycks vid upprepade
tillfallen férhoppningar om Sveriges strategi med ett relativt 6ppet
samhille, att minga kan bli immuna genom den, och alltsd smittade.
Samma idéer hélls vid liv nir man har invindningar mot vissa skydds-
dtgirder med argument som att all smitta indd inte ska stoppas.

18 Pierre, J. (2020). Nudges against pandemics: Sweden’s COVID-19 containment strategy in
perspective. Policy and Society, 39(3): 478-493.

87 Ludvigsson, J. F. (2020). The first eight months of Sweden’s COVID-19 strategy and the
key actions and actors that were involved. Acta Paediatrica,
doi:https://dot.org/10.1111/apa.15582.

18 Johansson, B. & Vigse, O. (2021). Sweden: Lone hero or stubborn outlier? I: D. Lilleker,
L.A. Coman, M. Gregor & E. Novelli (red.), Political Communication and COVID-19.
Governance and Rbetoric in Times of Crisis. London: Routledge, s. 155-164.

72



Underlagsrapport till SOU 2022:10 Sverige under pandemin

Resonemangen ir vitt skilda frin de som har kommunicerats frin
WHO.

Skillnaderna ir betydelsefulla. Som CDC beskriver i en handbok
om beredskapskommunikation innebir virdering av lig risk och en
iakttagande hillning (i vintan pd mer information) en fara dels
eftersom viktig tid gir forlorad f6r beredskapshéjande dtgirder om
liget visar sig vara virre, dels eftersom underskattning av risk
innebir ett annat vigstycke in 6verskattning di det kan hivdas att
de ansvariga inte har tagit det sikra fore det osikra nir frigor om liv
och hilsa stdr pa spel.'"” Dessutom har det betydelse om ansvariga
parter tolkar och kommunicerar 18g eller hog risk eftersom graden
av risk som hotar individen vanligen pdverkar i vilken utstrickning
rdd och rekommendationer &tlyds. Om minniskor inte uppfattar en
fara utan en i grunden “vildigt mild sjukdom”"® som inte behéver
stoppas, dr de med storsta sannolikhet mindre motiverade att delta 1
skyddsdtgirder. Och om man hamnar i den situationen att liget
forvirras, dd behovs helt andra budskap. Om de ansvariga dd har valt
att initialt tolka och kommunicera att risken ir 18g, 1 stillet for att
forhilla sig mer neutralt till olika scenarier som WHO gjorde,
behover de férindra sitt budskap mer. Med mindre samstimmighet
over tid dr det troligt att foljsamheten minskar till det budskap man
vill férmedla i stunden. Att allminheten och personal i1 olika
verksamheter méts av olika budskap kan sannolikt ocksd orsaka
ovisshet och undran gillande varfér budskapen inte ir mer sam-
stimmiga. Till sist kan man ocksd notera att bristerna i den svenska
beredskapen tillkinnagavs forst 1 mars nir krisliget intridde, tvd
ménader efter att WHO hade uppmanat virldens linder att mobili-
sera beredskap.'!

Mojliga negativa konsekvenser av att svenska riskhanterande
aktérer kommunicerar med andra budskap in internationella aukto-
riteter pd omrddet nir det giller testning, smittspirning, smittans
allvar, och immunitet utan vaccin (och dirmed smittspridning), dr
att de riskerar att undergriva fértroendet f6r antingen internation-
ella smittskyddsaktorers auktoritet och arbetsprinciper eller sina

18 CDC (2014). Crisis and emergency risk communication manual.
https://emergency.cdc.gov/cerc/resources/pdf/cerc_2014edition.pdf [himtad den 10 no-
vember 2020].

1% Folkhilsomyndighetens presstriff den 19 mars 2020.

PIWHO. WHO statement on novel coronavirus in Thailand.
https://www.who.int/news/item/13-01-2020-who-statement-on-novel-coronavirus-in-
thailand, den 13 januari 2020.
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egna. Nir auktoriteter pd ett omrdde kommunicerar s8 olika bedom-
ningar bér det inte relativiseras, bdda kan inte ha ritt, och langsiktigt
fortroende stdr pd spel. Frigan ir ocksd storre med ett lite vidare
tidsperspektiv dn studiens tidsspann, om man inkluderar frigan om
smittspridning genom partiklar 1 luften och att WHO férordnade
munskydd frdn och med den 5juni 2020 medan svenska
foretridare 1 ytterligare nigot halvér skulle hivda att skydden saknar
verkan och rentav kan vara farliga. Till sist ir Folkhilsomyndig-
hetens beskrivningar av hanteringen av smittan intressant i ett etiskt
perspektiv. Hir kan bristande global samstimmighet diskuteras 1 ett
minniskorittsperspektiv, utifrdn grundlagens princip (och dirunder
hilsovirdslagen och smittskyddslagen) om alla minniskors lika
virde och ritt till liv och hilsa, och mot bakgrund av att Folkhilso-
myndigheten explicit uttrycker att myndigheten inte férsoker att
stoppa all smitta, utan en del av den. Grundlagen anger ju inte att
den offentliga maktutévningen ska virna att en andel av medbor-
garna har ritt till liv och hilsa.

2. En relaterad otydlighet inbegriper dubbla budskap. Ett forsta
sddant handlar om chanserna att freda platser omgivna av smitt-
spridning. Medan Folkhilsomyndigheten beskriver att det inte gir
att skydda nationen mot smitta om smittspridningen 1 omvirlden ir
omfattande — en process som beskrivs som nirmast hojd Sver
minsklig agens — s3 tillimpas helt andra perspektiv pd smittspridning
nir det giller det svenska samhillet och dldreomsorgen. Helt andra
forvintningar stills pid férmdgan att stoppa smittspridning pd
kommunal nivd. Trots att dldrevirden, liksom nationen, omges av
smittspridning och har minniskor 1 rérelse, éver 150 000 anstillda,
gdr den kommunicerade svenska strategin ut pd att sektorn ska
uppritthlla skarpa grinser med smittan pd utsidan. Gillande den
internationella situationen lyfts andra egenskaper hos viruset fram.
Helt olika principer for mojligheterna att skydda geografiska platser
tycks dirmed gilla. Hir kan man diskutera vilket risktagande det in-
nebar att ha, som Folkhilsomyndigheten uttryckte det den 13 april,
en strategi varefter samhillet skulle vara 6ppet och “rulla p3”, sam-
udigt som riskgrupper skulle skyddas. Myndigheten uttrycker ocks

att riskgrupperna ir sirskilt utsatta under denna typ av hantering av

P2 WHO. WHO Director-General's opening remarks at the media briefing on COVID-19 —
16 March 2020. https://www.who.int/director-general/speeches/detail/who-director-
general-s-opening-remarks-at-the-media-briefing-on-covid-19---16-march-2020, den

16 mars 2020.
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pandemin, dels genom helt explicita uttalanden — att de kan drabbas
indd — dels implicit genom att man i sin kommunikation betonar att
de behoéver skydd under mycket l1dng tid. Till sist, nir strategin att
ha skyddande grinser mellan minniskor som alla ir del i samhillet
inte gick att uppritthdlla kan det ifrgasittas 1 vilken min det
nationella ledarskapet har fog for att férligga orsaken och ansvaret
nerdt till de sdrbara verksamheterna. I detta finns en dimension att
diskutera gillande ansvarstagande och dirmed tydlighet 1 ledarska-
pet.

Andra dubbla budskap handlar om smittans allvar. A ena sidan
har ansvariga myndigheter och regeringen f6rs6kt kommunicera att
covid-19 ir en allvarlig risk. Det har upprepats att vissa sjukdomstfall
kriver intensivvard, att sjukvirdens kapacitet dr anstringd, och att
patienter avlider. Samtidigt har samma aktérer kommunicerat ett an-
nat budskap, att viruset ir relativt ofarligt for allminheten som inte
ingdr i nigon riskgrupp. Anders Tegnell nimner att 90 till 95 procent
av de smittade knappt kommer att vara s sjuka att de mirker det
och sjukdomen i grunden ir mild. Det har betonats att det dr vissa
grupper, de ildre och personer med vissa redan férekommande
medicinska tillstdnd, som kan bli allvarligt sjuka och 1 virsta fall
avlida i covid-19. Det kommuniceras ocksd att det dr fér sjukvardens
fortsatta birkraft som man ska platta till kurvan. Majoriteten ska
sdledes inte f6lja rdd och rekommendationer f6r sin egen hilsas skull.
Detta andra budskap formar siledes en annan bild av covid-19 som
ndgonting relativt ofarligt. Konsekvensen ir att allminheten som
inte tillhér nigon riskgrupp ska folja rdd och anvisningar av
altruistiska skil. Liknande tvetydiga budskap blir resultatet av
kommunikationen vid ett femtontal presstriffar om immunitet utan
vaccin. Det uttrycks i mars och resten av viren férhoppningar om
att minga 1 Sverige ska bli immuna, vilket ska dimpa smitt-
spridningen. Det implicerar f6rstds att mdnga ocksd ska bli smittade.
S8, myndigheten kommunicerar & ena sidan att minga girna ska ha
haft smittan, men & andra sidan att smittspridningen ska bromsas.
Att kommunicera att det ir fordelaktigt att minga blir immuna
genom smittspridning ger ocksd bilden av att viruset dr relativt
ofarligt.

Budskapen som explicit anger 13g risk eller implicerar lag risk ir
problematiska dels eftersom det ir tinkbart att det har funnits
sakligt utrymme att kommunicera hogre risk for fler dldersgrupper,
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dels eftersom ett budskap som framfér att det finns en viss risk for
envar med storsta sannolikhet skulle innebira att r3d och skydds-
foreskrifter efterfoljs 1 hogre grad. Som beskrevs 1 inledningen har
forskningen vid upprepade tillfillen visat att nir envar ir personligen
sdrbar for ett hot, dr envar ocksd mer benigen att anamma skyddande
beteendefoérindring.'” * Att dberopa altruistiska skil till férindrade
beteenden ir mer osikert. Under den studerade perioden, viren
2020, var det ocksd s3 att likare rapporterade att fler unga in man
vintat, minniskor utan riskfaktorer, behdvde sjukhusvird'” och det
Svenska Intensivvirdsregistret visar 1 skrivande stund att 18,1% av
de inlagda inte har nigon riskfaktor alls, varken alder eller nigon
annan riskmarkér.”” Givetvis dr andelen svirt sjuka ligre 1 ligre
aldersgrupper, men bara att det foreligger risk f6r andningssvarig-
heter och sjukhusinliggning i en relativt okind virussjukdom skulle
kunna vara tillrickligt for att formulera riskkommunikation gillande
alla vuxnas hilsa. Tillricklig risk kan uppfattas en bra bit innan det
ir aktuellt att tala om risk for att avlida.

3. Ytterligare en aspekt att uppmirksamma gillande bristande
tydlighet har att goéra med oklara angivelser och nyanser 1 sprak-
bruket. En oklarhet har att géra med Folkhilsomyndighetens pre-
sentation av sitt arbete med riskanalyser. Nir det svenska arbetet 1
februari 2020 handlar om riskhantering, presenterar Anders Tegnell
att det dr svirt att sia om den framtida utvecklingen och att
myndigheten dirfor tittar pd ”situationen som den ser ut just nu”,
vecka fér vecka.'” Detta kan tyckas stimma diligt 6verens med den
framitsyftande innebérden av risker som méojliga utfall med viss
sannolikhet och magnitud, samt syftet med riskanalys att i férvig
forstd och forbereda sig for olika eventualiteter. En veckas tids-
horisont, som dr det som beskrivs, dr i sammanhanget kort tid. Dess-
utom ir uppgifter inte dagsfirska utan det finns en férdrojning i
rapporteringen av data. Det som betecknas som riskanalys 1 kom-

1% Rogers, R-W. (1983). Cognitive and physiological processes in fear appeals and attitude
change: A revised theory of protection motivation. I: Cacioppo, J. & Petty, R., (red.), Social
Psychophysiology. Guilford Press: New York, s. 153-177.

% Lindell, M. K., & Perry, R. W. (2011). The protective action decision model: Theoretical
modifications and additional evidence. Risk Analysis, 32: 616-632.

1% Osterman, H. Intensivvirdslikaren: Fler unga dn vi férvintat oss. Aftonbladet.
https://www.aftonbladet.se/nyheter/a/Xg74Lr/intensivvardslakaren-fler-unga-an-vi-
forvantat-oss, den 7 april 2020.

1% SIR. COVID-19 i svensk intensivvird. https://www.icuregswe.org/data--resultat/covid-
19-i-svensk-intensivvard/ [himtad den 7 mars 2020].

17 Folkhilsomyndighetens presstriff den 26 februari 2020.
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munikationen kan snarare hivdas vara en ligesbeskrivning. Fixering
vid nuet beskrivs ocksd 1 risk- och kriskommunikationslitteraturen
som en orsak till att risker inte hanteras tillrickligt tidigt d dtgirder
har stérre effekt.” Att hantera det lingre tidsperspektivet, iven om
det innebir hég grad av ovisshet, miste allts vara myndighetens
uppgift. Det finns inget att vinna och mycket att férlora pd att inte
efter bista férmdga hantera och minska ovissheten dven pd lingre
sikt.

Vidare, som nimndes i den inledande litteraturgenomgangen ir
tydliga angivelser viktiga for att stimulera handling snarare in
funderingar och upprepad informationssékning."”” De relativa, vaga
och varierande beskeden om det avstind som minniskor ska hilla till
varandra ir ett exempel. Det forblir oklart om en armlingd verkligen
ricker for att smittan inte ska spridas och vad angivelser som gott
om avstdnd, limpligt avstdnd eller vettigt avstind egentligen bety-
der. Relaterat till oklara angivelser har rapporten ocksi observerat en
otydlighet som kan betecknas som bristande nyanser i sprikbruket.
Ett exempel ror resor. Allminheten anmodades att fundera pa vilka
resor som var onddiga — ett mitt som kan tolkas pd ménga sitt. Om
syftet dr att smittan inte ska spridas, skulle ett alternativ kunna vara
att helt enkelt inte anvinda relativa begrepp, utan ge klara besked om
avstdnd och avrdda frin alla turer som innebir att man kommer i
kontakt med minniskor utanfér sin nirmsta krets. Vidare, 1 de
ansvarigas kommunikation anvinds begreppen icke nédvindig och
onodig ofta synonymt gillande resor och bessk. Begreppen ir nog
inte de bista mojliga att anvinda dels eftersom de saknar en bestimd
praktisk betydelse, dels eftersom minniskor inte betraktar sirskilt
mdnga aktiviteter de dgnar tid 3t som onddiga. Ytterligare ett be-
grepp ir allminna rdd, som 1 férvaltningar representerar en myndig-
hets skarpaste uppmaning men som betyder nigot helt annat pd
vanlig svenska. Statsministern och inrikesministern ligger mirke till
detta i sina fértydliganden att Folkhilsomyndighens rekommen-
dationer inte dr nigra ”16sa tips”™*® utan regler som ska féljas®' och
generaldirektdren gér detsamma genom en utliggning om Sveriges

198 Parker, C.F. & Stern, E.K. (2008). Blindsided? September 11 and the origins of strategic
surprise. I: Boin, A. (red.) Crisis Management. London: Sage Publications.

1 Lindell, M. K., & Perry, R. W. (2011). The protective action decision model: Theoretical
modifications and additional evidence. Risk Analysis, 32: 616-632.

20 Regeringens presstriff den 17 april 2020 b.

21 Regeringens presstriff den 9 april 2020 b.
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forfattning.”” Men med tanke pd att det ir en bred allminhet som
myndigheterna och regeringen vinder sig till, skulle det vara méjligt
att 1 hogre grad kommunicera med termer som fler f6rstdr och som
farre tolkar pd olika sitt. I stillet for att anvinda forfattningsspraket,
och sedermera behéva forklara det, kan man tinka sig att myn-
digheterna och deras kommunikationsstaber skulle kunna tillpassa
sin begreppsapparat till allminheten och &va pd att anvinda den som
del av sitt beredskapsarbete. Den typen av beredskap har ocks
forordats i tidigare forskning.”” I en sddan process behéver hinsyn
tas bdde till sprdk- och samhillskunskapsnivin i olika delar av
samhillet och till juridiken. Ar detta inte gjort nir ett krislige har
intritt ir det for sent.

4. Vidare har rapporten uppmirksammat otydlighet som kan
sammanfattas som obesvarade fragor. Den aktualiserar siledes ocks
imnet transparens. Till att bérja med presenteras inte covid-19-
hanteringens inriktning, motiv, och tinkbara féljder. Det saknas
alltsd reflektion och argumentation kring strategin. Det saknas ocks
en Oppen redogorelse for vilka alternativa strategier som skulle
kunna vara aktuella. Som nimndes 1 den inledande litteraturdver-
sikten dr detta sirskilt viktigt nir risken kinnetecknas av hég grad
av ovisshet, magnitud, komplexitet och potentiella virdekonflik-
ter.””* Norges krishanteringsledning hanterade detta annorlunda in
den svenska, med hog grad av transparens, genom att vid en press-
triff presentera och 1 rapportform publicera information om tink-
bara scenarier och strategiska alternativ och val.**® ** I Sverige blev
det tydligt att det ridde resursbrist och att riskgrupper var de som
prioriterades. Smittspridning som inte nddde riskgrupper kommuni-
cerades inte av Folkhilsomyndigheten som ett sirskilt allvarligt
problem under vdren 2020. Vid flera presstriffar beskrivs immunitet
utan vaccin som ndgonting efterstrivansvirt, som nigot som

22 Regeringens presstriff den 1 april 2020 b.

2% Gomez, E.A. (2008). Crisis response communication management: Increasing message
clarity with training over time. I: Fiedrich, F. & Van de Walle, B. (red.) Proceedings of the 5th
International Conference on Information Systems for Crisis Response and Management
ISCRAM, s. 368-375.

2% Aven, T. & Renn, O. (2020). Some foundational issues related to risk governance and
different types of risks. Journal of Risk Research, 23(9): 1121-1134.

2% NRK. Pressekonferanse: Koronaviruset.
https://tv.nrk.no/serie/nyheter/202003/NNFA41002320/avspiller, den 12 mars 2020.

2% Folkehelseinstituttet (2020). Risikovurdering og respons i Norge versjon 3.
https://www.thi.no/contentassets/c9e459cd7cc24991810a0d28d7803bd0/vedlegg/notat-om-
risiko-og-respons-2020-03-12.pdf [himtad den 10 november 2020].
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paverkar dtgirder, och som skulle kunna uppnis nir en storre andel
1 befolkningen har blivit smittade. De obesvarade frigorna rér da
konsekvenserna, eftersom en viss andel av de smittade drabbas hirt
och ju fler som har sjukdomen, ju storre blir den hirt drabbade
gruppen. Nir frigan stills hur minga som kan tinkas avlida om
immunitet ska uppnds genom smittspridning, svarar dock Anders
Tegnell att myndigheten “har med avsikt inte har riknat med av-
lidna.” Bristen pd transparent konsekvensanalys ir pdfallande. Lik-
nande problematik uppstdr vid andra tillfillen nir myndigheten
motiverar att inga sirskilda dtgirder beh6évs mot fall av pre- och
asymtomatisk smitta, som uppskattas std for cirka 10 procent av
smittspridningen, eftersom det ir huvuddelen av smittan som ir det
viktiga, att ”fd bort majoriteten av smitta” och ”jobba med de nittio
procenten,” som nimns. Aven vid ett sidant resonemang forblir
frigan obesvarad gillande den andel av befolkningen som kan tinkas
bli hdrt drabbad. Det ir dirmed férstdeligt om det uppfattas som att
myndigheten tar en kalkylerad risk. Det dr ocks3 forstdeligt om vissa
skulle reagera med upprordhet eftersom det bevisligen ir s att all
smittspridning, varmed en andel drabbas hirt, inte har kommuni-
cerats och hanterats som angeligen att stoppa. I kommunikationen
om riskhantering under viren 2020 finns siledes en implicit konflikt
mellan ett makroperspektiv pd smittspridningen och den enskildes
skydd och virde. Dessa frigor far ny aktualitet senare di det visar sig
att samhillsspridningens nivd korrelerar med antalet dédsfall 1 land
efter land, och som Coronakommissionens delbetinkande rapporte-
rade.”” De linder som har misslyckats med att hélla nere samhills-
spridningen har ocks8 hoga dodstal.

Viktiga frigor kring riskkommunikationen gillande covid-19 star
delvis obesvarade fortfarande i maj 2021. A ena sidan tillkinnager
inte ansvariga beslutsfattare ndgon sirskild svensk strategi. A andra
sidan finns det gott om dokumenterat material frin viren 2020.

Analysen av presstriffarna som har presenterats i denna rapport
har visat pd tydliga strategiska idéer och féresatser 1 Folkhilso-
myndighetens kommunikation och under regeringens dverinseende.
I den ovisshet som kan uppstd d& meningar i efterhand och befintlig
dokumentation inte &verensstimmer, kan det vara bra att pAminna
om att det vi vanligen menar med professionell kommunikation ir

297 Coronakommissionen (2020). Aldreomsorgen under pandemin, delbetinkande av Corona-
kommissionen. (SOU 2020:80).
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medveten och mélinriktad kommunikation. Som den namnkunnige
organisationsforskaren Dennis Gioia med kollegor uttrycker det,
”people in organizations know what they are trying to do and can
explain their thoughts, intentions, and actions.”®® Detta fir man
anta ocksd gillde vid inledningen av pandemin, vid de presstriffar
som har analyserats i féreliggande rapport, vid intervjuer och i annat
material. I avsaknad av protokoll som dokumenterar strategiska vig-
val i den svenska pandemihanteringen*” bér den kommunikation
frén viren 2020 som ind4 har kommit fram i offentligheten gillande
strategiska dverviganden betraktas som den mest auktoritativa in-
formation som finns.*'°

5. Ytterligare en typ av otydlighet som studien har tagit upp rér
till synes oligliga och selektiva evidenskrav. Till att borja med bor
det nimnas att tillimpning av krav pd ovedersiglig evidens i hante-
ringen av en oviss risk strider mot forsiktighetsprincipen. Den
senare innefattar att uppritta skydd inte bara mot konstaterade hot
utan mot tinkbar risk, med hjilp av dtgirder som har bevisad effekt
men ocksd méjlig effekt.”! Som nimndes i inledningen, menar ocks3
ledande forskare inom riskhantering att det ir tillradligt att tillimpa
marginal i analys och hantering av bdde det som kan skada och det
som kan skydda, inte minst i arbetet med en oviss risk av potentiellt
stor magnitud. Annars riskerar man, i vintan pd absolut sikra data,
att bdde underskatta risker och missa fortjanstfulla verktyg och
forlora viktig tid.”**" En grundliggande invindning mot risk-
bedémningarna och 4tgirderna som Folkhilsomyndigheten kom-
municerar, och som har sagts ska bygga pa evidens, ir att de i begrin-
sad utstrickning utgér tillimpningar av férsiktighetsprincipen. Ini-
tialt gillande frigan om smittspridning och om Sverige skulle drab-
bas tog myndigheten fasta pd indikationer pd att smittan inte spreds

28 Gioia, D. A., Cotley, K. G., & Hamilton, A. L. (2012). Seeking qualitative rigor in inductive
research: Notes on the Gioia methodology. Organizational Research Methods, 16(1): 15-31.
299 Walsten, L. Tjinstemannen bista protokoll 4r det som inte finns. Svenska Dagbladet.
https://www.svd.se/tjanstemannens-basta-protokoll-ar-det-som-inte-finns, den 1 juni 2020.
21° Rasmussen, J. Det grivs bland mejl nir transparensen brister. Universitetet i Oslo,
https://www.hf.uio.no/imk/forskning/prosjekter/retorikk-om-
pandemi/blog/Det%20gr%C3 % A4vs%20bland %20mejl%20n%C3%A4r%20transparensen
%20brister.html, den 27 april 2021.

21 Prop. 1997/98:45 del 1, 5. 209 f.

212 Aven, T. & Renn, O. (2020). Some foundational issues related to risk governance and
different types of risks. Journal of Risk Research, 23(9): 1121-1134.

213 CDC (2014). Crisis and emergency risk communication manual.
https://emergency.cdc.gov/cerc/resources/pdf/cerc_2014edition.pdf [himtad den 10 no-
vember 2020].
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effektivt mellan minniskor i stillet for att rikna med virre eventu-
aliteter. P4 liknande sitt kommunicerade myndigheten om smittans
egenskaper, att den ir en droppsmitta som 6verfors genom kontakt
eller hosta, men inte annars 1 luften, och siledes inrymmer inte det
valda perspektivet virre eventualiteter. Marginalen fér misstag blir
liten. Liknande invindningar kan riktas mot kommunikationen om
skyddsdtgirder. Hoga evidenskrav stills pd munskyddens effekti-
vitet, och siledes anammas inte en dtgird med potentiell, om in inte
vid tidpunkten ovedersiglig, verkan. Att i efterhand forsvara denna
hantering genom att hinvisa till att ingen kunde veta och att kun-
skapsliget var bristfilligt, saknar till stor del giltighet eftersom alla
krishanterande regeringar och myndigheter stod infor uppgiften att
fatta sd sikra beslut som mojligt under just osikra forhallanden, och
desto mer med forsiktighetsprincipen i beaktande ju osikrare och
allvarligare konsekvenserna skulle kunna bli. Det kan hivdas att
Folkhilsomyndighetens kommunikation av héga evidenskrav pd
bide risk fo6r smittsamhet och virdet av skyddsutrustning liknar mer
en vetenskaplig utvirdering 1 en normal samhillssituation in i en
samhillskris d& liv stdr pd spel. Ytterligare ndgot att notera ir att en
rad av de egna argumenten inte utsitts for nigon prévning och de
anfors inte med evidens, som det att munskydd skulle tringa undan
andra dtgirder, inge falsk trygghet, minska distansen mellan minni-
skor, eller vara en orittvis 8tgird 1 férhdllande till personal som féljer
basala smittskyddsrutiner pd ildreboenden. Alla dessa pistienden
har anforts vid presstriffar mot anvindandet av munskydd.
Utgdngspunkten att en masspublik dir majoriteten har beskrivits
som utsatt for endast mycket 18g risk samfillt horsammar risk-
kommunikation och anammar skyddsbeteenden ir inte heller ndgot
som har presenterats med stdd i evidens. Om s hade varit fallet och
valid evidens presenterades, skulle den vara nydanande fér risk-
forskningen. De indikationer pd foljsamhet som har visats bir med
sig tvd svdra foljdfrigor. For det forsta anvinder dagens survey-
undersdkningar antingen slumpmissigt urval som ger relativt l3g
svarsfrekvens, 44 % rapporterar till exempel SOM-institutet,’™*
webbpaneler som ger oss information om den andel av befolkningen
som ir tillrickligt kunnig och samhillsintresserad f6r att delta i en

eller

214 SOM-institutet. SOM-undersdkningen om coronaviruset. https://www.gu.se/som-
institutet/resultat-och-publikationer/som-undersokningen-om-coronaviruset, den 11 mars
2021.
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webbpanel om samhillsfrigor. I smittskyddssyfte kan det dock hiv-
das att det behovs information om de minniskor som vistas 1 landet.
Ingen av surveymetoderna som stdr tillbuds utgor en sirskilt siker
grund for att generalisera. Vidare, var grinsen gir for god foljsamhet
om syftet skulle vara att stoppa en pandemi har inte heller klargjorts.
For det andra, om f6ljsamhet till rid och rekommendationer ska vara
betydelsefull i smittskyddssyfte, behéver analysen av risker och
skydd som ligger till grund fé6r kommunikationen vara valid och
riktig. Om felaktiga antaganden har gjorts gillande risker och
tgirder, har inte f6ljsamhet till r8d och rekommendationer énskad
etfekt. Om exempelvis Coronabarometern konsekvent visar resultat
som tolkas som positiva samtidigt som det fortlépande rapporteras
om smittspridning och hoga dédstal finns det sannolikt felaktigheter
1 dtminstone ndgot av de tvd led som har beskrivits ovan.

6. Ytterligare en form av otydlighet omfattar kommunikation av
till synes osakligt hoga kunskapsansprdk. Otydligheten uppstar
bland annat d3 alternativ till egna beslut 3terges 1 ytterst begrinsad
utstrickning och ger sken av att ovissheten inte ir s& stor. Nigra
aktuella situationer rér hanteringen av risken fér smittspridning via
inresande, vilket behandlades vid flera presstriffar av socialministern
och Folkhilsomyndigheten 1 slutet av februari och bérjan av mars.
D3 presenterades de egna informationsinsatserna vid flygplatser i
positivt ljus 1 jimforelse med termisk screening. Ytterligare alter-
nativa dtgirder som karantin, PCR-test, och skyddsutrustning, som
flera andra linder tillimpade vid sina grinser tas inte med i redogo-
relserna. Alternativa dtgirder utdver informationsinsatser vid lands-
grinsen dterges alltsd 1 ytterst begrinsad form, och det blir litt att 1
kommunikationen gora gillande att hantering genom rdd och re-
kommendationer ir ett bittre alternativ. Liknande brist pd stringens
kan iakttas nir argumentationen som riktas mot anvindning av
munskydd formuleras som en argumentation mot munskydd som
universalmedel, trots att ingen tycks ha hivdat den senare positionen
eller visat att den existerar i Sverige. P4 liknande sitt som 1 kom-
munikationen om 3tgirder vid landsgrinsen blir det litt att gora
gillande att munskydd ir ett svagt alternativ nir de inte beskrivs som
en mojlig del 1 ett batteri av dtgirder utan som en dtgird som kan bli
vart enda skydd. Att inte motivera sitt val utifrdn mer fullstindiga
beskrivningar av alternativen utgor alltsd ytterligare exempel pd
otydlig kommunikation.
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Myndigheten kommunicerar ocksid mycket héga kunskapsan-
sprak i frigor dir det samtidigt tillstds att fullstindig evidens saknas,
nigot som i stillet skulle kunna motivera storre forsiktighet. Aven
hir kan Folkhilsomyndighetens kommunikation gillande mun-
skydd tas upp. Det nimndes vid en presstriff att det inte finns ndgon
indikation pd att dtgirden skyddar i samhillet. Hir avfirdas allts3
inte bara mojlig forekomst av evidens, utan férekomsten av tecken
pd mojlig skyddande funktion i samhillet. Det blir i sammanhanget
svarbegripligt di jimforbara linder gér en annan bedémning och
rapporter pekar pd andra resultat. Tyskland, med ett av virldens
storsta och mest forskningsintensiva smittskyddsinstitut, inférde
munskydd i alla offentliga miljéer 1 april 2020. Det ir forstdeligt om
det blir svirt att instimma 1 tvirsikra uttalanden om effekter av
dtgirder nir samstimmighet mellan stora aktorer pd smittskydds-
omrddet saknas. Liknande, starka ansprik uttrycks dd myndigheten
pastar att dtgirden inte passar in i den svenska strategin 6ver huvud
taget. Det skulle kunna forklaras tydligare pd vilket sitt den svenska
strategin ir sd annorlunda in till exempel Tysklands strategi att mun-
skydd ska ses som en 8tgird som ir bortanfor férnuftig prévning.

Mycket hoga kunskapsansprik formulerades ocksd nir Folk-
hilsomyndigheten bedémde insatserna da Italienresenirer kom hem
frin skidsemestrar, med uppskattningar av helt otvetydig effekt av
informationsgivning, och med bide korrekt agerande av tiotusentals
resenirer och hantering av eventuella fall. Det skulle heller knappast
g8 att uttrycka en mer positiv bedémning av Sveriges smittskydds-
beredskap in vad som gjordes 1 januari och februari. Dels framstar
det inte som helt dvertygande eller tydligt att kommunicera s& hoga
kunskapsansprék i en oviss situation och d nigra utvirderingar inte
presenteras vid de aktuella tidpunkterna, dels frimjar det inte den
oppna diskussion som ledande forskare betonar ir viktig i han-
teringen av risker med hég grad av ovisshet och magnitud.””

7. Ytterligare en aspekt av kommunikationen som visar sig brista
1 tydlighet bestdr av tilltal som inte passar med mélgruppens sjilv-
bild. Just att forsoka anpassa kommunikationen till malgrupper och
deras sjilvbild ir nigot som WHO betonar 1 sina handbécker om

215 Aven, T. & Renn, O. (2020). Some foundational issues related to risk governance and
different types of risks. Journal of Risk Research, 23:9: 1121-1134.
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risk- och kriskommunikation.”’® Bristen pd anpassning, 1 det hir
fallet, giller sitten pd vilka Folkhilsomyndigheten och regeringen
omtalar minniskor i den heterogena gruppen ildre, 70 &r och uppat.
I stor utstrickning talar ansvariga aktdrer om gruppen 1 stillet for
till gruppen, och pa ett sitt som tillskriver yngre medborgare och
ansvariga aktorer aktiva roller och idldre grupper passiva roller. Det
stimmer inte verens med den 1 hog grad aktiva, sjilvstindiga ildre
befolkningen som utgér den stora majoriteten av denna demo-
grafiska grupp. Det stimmer inte heller med det ansvar den ildre
riskgruppen har tagit for sin egen sikerhet, d3 de under ldng tid har
hallit sig undan ett samhille dir 6ppenhet har prioriterats, samhalls-
spridning har utgjort sirskild risk f6r dem, och insatserna for att
bistd dem har utgjorts av frivilligresurser som har organiserats med
varierande snabbhet och effektivitet.

Genom att 1 stora stycken beskriva den heterogena gruppen,
ildre, som homogen, passiv och krivande fér virden, riskerar nega-
tiva mediebilder att fortplantas som kan {3 effekter pd sociala prak-
tiker, som ett simre bemé&tande 1 samhillet. De inblandande, ansva-
riga aktdrerna skulle 1 hogre grad bygga langsiktigt fértroende om
de genom sin kommunikation appellerade till sjilvkoncept som
stimmer med malgruppernas. Ett mer tydligt och rittvist budskap
hade varit att adressera de ildre direkt och vidja till dem att skydda
sig sjilva genom att hilla fysisk distans, genom att inte beséka andra
eller inte heller bjuda in och ta emot besdk frin nira, kira, och be-
kanta. Ytterligare ett budskap, mer likt de som framférdes som
betonade omgivningens betydelse, vore mer limpligt om det rikta-
des till omsorgspersonal och den minoritet som alltid ir i stort behov
av stod. Till sist torde det vara tydligare och mindre etiskt proble-
matiskt att avrdda frin besék som har sillskap och noje som syfte in
att avrida frin sd kallade onodiga besok. Att 1 hogre grad betona
samtligas sjilvférmiga (Eng. self-efficacy) skulle sannolikt ocksd
kunna gynna rekommendationernas effekt*"” iven om den hoga risk
som har kommunicerats till dldre medborgare 1 sig sikert har givit

effekt.

21¢ Hyer. R. and Covello. V. (2005). Effective media communication during public health
emergencies: A WHO handbook. WHO: Geneve,
https://www.who.int/csr/resources/publications/ WHO_CDS_2005_31/en/ [himtad den

10 november 2020].

217 Ajzen, 1. (2002). Perceived behavioral control, self-efficacy, locus of control, and the theory
of planned behavior. Journal of Applied Social Psychology, 32(4): 665-683.
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Om vissa beskrivs som passiva, brukar andra beskrivas som mer
didkraftiga. S4 4r dven fallet 1 den svenska kommunikationen under
pandemins inledning. Att ”vi ska skydda de ildre” har upprepats
otaliga ginger. Denna idealisering kommer ocks3 till uttryck i utfis-
telser som att ”vi har valt strategin att skydda de skéra.”*'® Samtidigt
saknas det i den samlade kommunikationen substantiell information
om vad de stora prioriteringarna och resursoptimeringarna frin
statens sida och for de dldres skull bestdr av. Det ir en truism att de
livriddande 3tgirder som finns ir till for de som loper risk att avlida
i covid-19. Vem skulle de annars vara till f6r. Det gor inte dtgirderna
till en samlad strategi med ildres skydd som en prioriterad friga
bland andra frigor och intressen. Det ir allts svart att se ndgot stra-
tegiskt 1 de ildres beligenhet. Sett till myndigheternas och rege-
ringens kommunikation som helhet ligger det nirmare till hands att
forstd de dldre som sirskilt riskutsatta, sirbehandlade och ansvariga
for att skydda sig sjilva 1 drygt sju manaders sjilvkarantin, och att
det som verkligen har prioriterats har varit sd mycket 6ppenhet och
rorlighet som kan tilldtas f6r att undvika allefér stor utbuds- och
efterfrigechock som pdverkar svensk ekonomi och till gagn f6r dem
som har arbete, gir i skola och som ir friska.

Vidare studier och utredningar skulle kunna underséka nirmare
hur arbetet med kommunikationen kring covid-19 har organiserats.
Den hir rapporten har indikerat vissa saker gillande rollférdel-
ningen, som att MSB har haft en samordnande roll — dock inte vid
presstriffarna. Det kan konstateras att det ir en grannlaga uppgift
att ha en egen punkt vid ett stort antal presstriffar och kommunicera
om detta uppdrag. Samordning sker bakom kulisserna och konkreta
resultat ir ofta att viinta forst efter ytterligare processer. Nyttan med
samordning tydliggérs nog ocksd bittre genom praktisk handling —
som genom att synliggéra att en myndighet organiserar till exempel
presstriffar — dn genom en ling rad utsagor om samordning. Just
organisering av presstriffarna var ocksd ett uppdrag som MSB giirna
tog pa sig, visar intervjuer med personal inom MSB, dels fér att un-
derlitta for Folkhilsomyndigheten, dels f6r att det skulle passa deras
uppdrag att samordna och bistd andra myndigheter vid nationella
krisinsatser.”’” Med detta stdd kan man tinka sig att Folkhilsomyn-
digheten skulle ha kunnat fokusera mer resurser pd innehdll in pd

8 Folkhilsomyndighetens presstriff den 23 april 2020.
219 Personlig kommunikation, medarbetare vid MSB, oktober 2020.
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praktisk organisering av informationsgivning. Folkhilsomyndig-
heten behdll dock mandatet 6ver presstriffarna, med inhopp frin de
andra myndigheterna som respekterade expertmyndighetens roll-
fordelning och presenterade sin information var {6r sig. MSB:s sam-
ordnande kapacitet har alltsd inte anvints optimalt. Som ytterst an-
svarig for hanteringen av en s omfattande kris som denna pandemi,
som pédverkar s§ minga sektorer och befolkningsgrupper och inbe-
griper svira prioriteringar, skulle ocksd regeringen kunna ta ett tydli-
gare samordnande ansvar. Dessa indikationer pd bristfillig samord-
ning ir relevanta iven utifrin forskningen som pavisar att risker med
hog grad av ovisshet, komplexitet, magnitud och virdeladdade fri-
gor kriver just 6ppen dialog med hogt till tak.”® Det idr ocks3 rele-
vant utifrdn tidigare utredningar av svenska kriser som har pavisat
ett revirtinkande mellan organisationer som inte ir produktivt.””'
Detta gillande rollférdelningen ir dock vad ett fital kompletterande
intervjuer indikerar och nigot som ytterligare utredningar skulle
kunna granska och bekrifta, iven med hinsyn ull Socialstyrelsen.
Vidare gillande rollférdelning visar studien att regeringen héller 1
betydligt fler presstriffar in vad Folkhilsomyndigheten tillsammans
med MSB och Socialstyrelsen gor. Folkhilsomyndigheten fir dock
mer mediebevakning i covid-19-frigor.”” Orsakerna till detta utfall
kan diskuteras. Det skulle kunna handla om graden av initiativ-
tagande och dgandeskap 1 frigorna som olika aktérer kommunicerar,
om aktorernas tillginglighet f6r nyhetsmedier, och journalistikens
andra avvigningar gillande innehdll. Ytterligare studier skulle kunna
fokusera pa och ge bittre svar pa de senare frigorna. Den hir studien
har dtminstone indikerat att Folkhilsomyndigheten till stor del har
framstitt som den drivande kraften i arbetets inriktning gillande
grundliggande frigor om risker och smittskyddsdtgirder, dven om
krisen dr s& omfattande att den berér omriden utanfér myndig-
hetens ansvar. Hur smittan hanteras inbegriper avvigningar mellan
olika sektorers intressen. I frigor om smittspridning, och skydd mot
den, kommunicerade regeringen under viren 2020 att den vig som
expertmyndigheten stakar ut f6ljs. Ndgra viktiga undantag ir dock

20 Aven, T. & Renn, O. (2020). Some foundational issues related to risk governance and
different types of risks. Journal of Risk Research, 23:9: 1121-1134.

2! Katastrofkommissionen (2007). Tsunamibanden — Betinkande av 2005 drs katastrof-
kommission. (SOU 2007:44).

22 Andersson, U. et al., (red.) (2021). Journalistik i coronans tid. Stockholm: Institutet for
mediestudier.
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nir regeringen uppdrar till myndigheten att utforma en strategi for
testning och sedermera utser Harriet Wallberg till testkoordinator.
Ett annat, eget mandat kommunicerar regeringen gillande exempel-
vis insatser for ekonomisk robusthet och stimulans 1 tgirdspaket.
Det kommunicerade mandatet éver smittskyddsfrigorna kan ha
givit Folkhilsomyndighetens agerande ett storre nyhetsvirde. Det
skulle vidare kunna undersékas nirmare hur myndighetens och
regeringen har hanterat och kommunicerat om covid-19 utifrin
perspektivet att medierna agerar och skapar nyheter utifrin en
medielogik, regelmissigt (men sillan helt medvetet) med grepp som
personifiering och dramaturgi. Det dr tinkbart att vissa av Folk-
hilsomyndighetens avvigningar, som inbegriper ovanligt virde-
laddade frigor, vilka andra linder delvis har undvikit genom att
aldrig 1 sin kommunikation éverviga naturlig immunitet, passar
denna medielogik. Till synes sikra uttalanden i en oviss situation,
och stundtals polemiska interaktioner med kritiker, torde ocksé gora
det. Vidare kan stor tillginglighet och exponering ge en kindiseffekt
som renderar ytterligare efterfrigan och mediebevakning. Utéver att
det har betydelse vilken aktér som framstdr som den som har
initiativet, skulle alltsd medielogiken med dess praktiska principer
som personifiering och dramaturgi kunna paverka 1 vilken utstrick-
ning ledarskapet, regeringens och myndighetens, har fitt uppmirk-
samhet.
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