Pabud och efterlevnad

En fraga om effektiv kriskommunikation

Lars Nylén

Rules and obedience - a question of effective communication in crisis

Although Sweden has not taken drastic measures during the pandemic as a total
lockdown, a number of restrictions and regulations have been issued and have had
great impact on society and everyday life. Many have been unclear, issued with short
notice and later changed in a way that created confusion in people. Getting people
to loyally follow edicts during an acute and prolonged crisis requires good crisis com-
munication. The Swedish ability to deal with acute crises has been studied a number
of times in recent years but still there is a lesson to be learned. Critical voices have
already been raised regarding the management of the pandemic.

Du ska gora som Svenssons gor,
och inte skilja dej fran mcngden.
Du ska tro det som Svenssons tror,
om du tror nd’t alls.

For att jamt vara den som stor,
kan inte l6na sig i ldngden.

Du skall géra som Svenssons gor,
om du gor na’t alls.

S4 lyder refrangen i Ulf Peder Olrogs visa Filosofisk Dixieland.' Den populira
visans refring innehéller bade pabud och beteende. Den pabjudna normen ar
att gora som Svenssons, dvs folk i allménhet. Begreppet medelsvensson hir-
stammar fran Stockholmsutstillningen ar 1930, d4 efternamnet Svensson var
det vanligaste efternamnet i Sverige och avser en genomsnittlig svensk inva-
nare, ett uttryck som direfter ofta anvints i statistiska ssmmanhang. Att bete
sig som Svenssons skulle enligt Olrogs visa vara den allméngiltiga lagen.

1 Ulf Peder Olrog (1919-1972) var folklivsforskare, programchef pa Sveriges Radio, artist och kompositor
samt grundare av Svenskt visarkiv ar 1951. Visan spelades in pa vinylskiva av Alice Babs och Gosta
Theselius orkester ar 1955 (skivbolaget Metronome) och dérefter av manga svenska artister.
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Stora utmaningar

En global viruspandemi dr uppenbart en kris. Covid-19-pandemin innebér i sig
en kris och den forstiarks av det dynamiska forloppet i pandemin samt av en
ihallande strom av beslut om skyddsétgirder och dessas konsekvenser medfor.
Skyddsatgirderna under coronapandemin har inneburit tvirstopp i stora delar
av det normala samhdllets verksamhet, inte bara i Sverige utan globalt.

I operativ verksamhet, exempelvis i polisverksamheten vid sirskild
hindelse och i rdddningstjinsten och sjukviarden, har man ofta att hantera
forhallandevis oberikneliga hindelser. Som regel 4r de av kort varaktighet
jamfort med pandemier. Vid osékra eller oroliga tilldragelser och instabila eller
dynamiska ligen maste man ha stor beredskap och flexibilitet i insatsorgani-
sationen och beslutsprocessen och arbeta med s.k. omfall. For traffsikerhet i
atgirderna fordras god kunskap om hur samhaillet dr strukturerat och fungerar
samt om ménniskors beteende. Viktiga forandringar som intriffar maste kunna
hanteras med den snabbhet som forhéallandet kriver (Nylén 2006: 97). De giiller
uppenbarligen dven vid den typ av pandemi som vi nu drabbats av. Den stora
skillnaden dr det utdragna forloppet och de omtumlande och vittomfattande
konsekvenserna av pandemin.

Det ar givetvis angeliget att samhiillets beredskap och formaga att hantera
den kris som covid-19-pandemin innebér analyseras ur en rad olika synvinklar.
Under de senaste tjugo aren har ett antal kris- och beredskapsanalyser gjorts
med anledning av intriffade svara hindelser som rort Sverige och forslag till
forbattringar har lagts fram (2005 ars katastrofkommission:281). Det talas
mycket om "lessons learned”, men den pessimistiska fragan 4r om man nagon-
sin lar sig. Det institutionella minnet tycks vara kort och det ar litt att glomma.
Det ar sjdlvfallet nodviandigt att de lirdomar som finns fran tidigare kriser fors
vidare till kommande generationers krishanterare och dirmed gor dem béttre
skickade att klara de uppgifter de stills infor. Det fordrar ett kritiskt analys-
arbete och en vilja att ta till sig (se Edward Deverells bidrag i denna volym).

Under pandemitillstdndet i Sverige ar 2020 har en mingd regerings- och
myndighetsbeslut fattats och atgirder vidtagits, dndrats och upphivts eller
aterkommit. Myndighetsforetridare, inte minst Folkhilsomyndigheten (FHM),
Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (MSB) och Socialstyrelsen
(S0S), har haft en extremt hog tillgang till media av alla slag och dirmed getts
mycket goda mojligheter att na ut med sitt budskap. Genom dagliga presstrif-
far under varen 2020 och en mycket h6g massmedial bevakning av pandemin
spreds fortlopande information, analyser, bedomningar, och prognoser om
viruset och samhillseffekterna men dven spekulationer.

Antalet pressmeddelanden och presstriffar har, littforstaeligt, varit mycket
omfattande. I det foljande studerar jag den svenska kriskommunikationen,
fraimst Folkhilsomyndighetens, under de kritiska manaderna under 2020 och
hur minniskors beteenden paverkats, dvs hur den praktiska efterlevnaden sett ut.
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Efterlevnad

Det ir givetvis en stor skillnad mellan exempelvis straffsanktionerade lag-
bestimmelser, allméinna rekommendationer och pressmeddelanden fran en
myndighet. Efterlevnad dr vanligen storre nir mianniskor forstar och accepterar
uppstillda regler. Det giller dven i krissituationer.’

Man kan som medborgare vara oinformerad om vilka regler som vid ett visst
tillfalle giller, vara i réttsvillfarelse och man kan ocksé vilja att bryta mot lagen.
Men som allmén rittsgrundsats giller att alla ar skyldiga att kinna till lagar
och forordningar - ignorantia juris nocet - och envar far sjilv bara ansvaret for
sin okunnighet. Men okunnigheten kan vara betydande och svar att beméstra.

Exempelvis dr vi alla trafikanter, men hur manga kinner till alla regler i
trafiklagstiftningen? Hur manga korkortsinnehavare kan de exakta reglerna
som giller for en bilist? Hur manga gdende kan reglerna for giende som finns i
trafiklagstiftningen och forstar hur de ska tillimpas pa varje plats i varje situa-
tion? De flesta mianniskor haller sig till nagra grundregler som de pa ett eller
annat sitt lirt sig en gdng i tiden och tillimpar dem sedan med nigon form av
sunt fornuft.

Jag paminns om forhoret med bilisten som krockat med bussen pa den
smala vigen och forvanat invinde: ”Jag holl min sida.” Ur minnet trider dven
fram de omfattande informationskampanjerna infor hogertrafikomliggningen
1967 och motet med en bilforare strax efterat: *Jag litar inte p4 alla de andra sa
darfor kor jag mitt pa vigen.” Det far mig ocksa att tinka pa mannen som fick
bota for att inte ha 16st TV-licens och vid den andra resans forseelse invinde:
”Jamen, bildroret var trasigt sa jag 16ste radiolicens.”

Nir jag inledde min polischefsbana fanns i polisinstruktionen (7 §) en
bestimmelse om allméin beteendeplikt inom polisen som bland annat sa att
en polisman ska undvika vad som kan uppfattas som utslag av oginhet eller
smaaktighet. I den allminna polisldran kommenterades detta: ”En polisman
skall vl tillimpa lag och forfattning med nit och intresse, men han far icke
bli en bokstavstril. Han ska handla mera efter lagens anda dn dess bokstav”
(Hofde 1965: 106).

Myndighets pibud bor vara formulerade med en viss grad av generalitet
(Nergelius 2018:92). Givetvis ska de dndras och upphivas nir bakomliggande
forhallanden dndras. En generell och teoretisk utformning 6kar som regel
pabudens livskraft och minskar behovet av alltfor tita dndringar, vilka i sin
tur riskerar att motverka anammandet och efterlevnaden, siarskilt da det ror
reglering av forhallanden som inverkar pa ménniskors levnadsvanor.

Som Strahl papekat, beror rittsreglers praktiska effekt till stor del pa den

2 Hirschfeldt och Petersson anser att ett bland flera fundamentala villkor ocksa for krislagstiftning ar
legitimitet, dvs att "politiska beslut och administrativa atgirder uppfattas som rimliga och skiliga”
och ”som all lagstiftning bor dven undantagsregler ha en forankring i det allménna rattsmedvetandet”
(Hirschfeldt & Petersson 2020: 19).
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makt som stir bakom reglerna. Mianniskors forestillning om vad som &r rétt
har ocksa betydelse. Att rittsregler efterlevs beror darfor dven pa andra orsa-
ker 4n den makt som star bakom dem. Bland dessa framhiver Strahl sirskilt
medborgarnas lojalitet och deras rittskinsla (Strahl:115). "Law enforcement”
ar inte heller effektuerat enbart genom att ett pAbud utfirdats, vilket manga
pabudsforfattare tror.

Vi dr alla samtidigt vil medvetna om att inte ens vilkinda och vil forank-
rade lagstadganden alltid foljs. Vi vet ocksa att ménniskor uppfattar och tolkar
lagar pa sitt sitt, gir sin egen vig, i olika man tar risker och ar beredda att bryta
dven mot straffsanktionerade bestimmelser.

Till skillnad fran de litt iakttagbara riskerna vid exempelvis stora naturkata-
strofer ir, forutom bilderna fran sjukhus, viruset och pandemin ”osynliga” for
dem som utsitts for faran. Det har givetvis betydelse for minniskors lyhordhet
och efterlevnad av olika pabud. Den information om pandemin som statt till
buds genom svenska och utlindska medier har varit synnerligen omfattande
och har stundom helt dominerat nyhetsflodet. Myndighetsinformationen och
medierapporteringen om sjukdomen och pandemin har varit det avgérande
medlet for att paverka manniskor och deras skyddsbeteenden. Efter hand har
minniskor ocksa tagit del av budskap och berittelser om hur nirstiende och
bekanta drabbats av sjukdomen.

Kriskommunikationen

Pabuden rérande pandemin under 2020 var omfattande och av olika dignitet
inormhierarkin. Reglerna var mer eller mindre tydliga. Fa av reglerna var for-
enade med sanktioner och diarmed svara att hivda, utan byggde pa mianniskors
forstaelse och lojalitet med pabuden, vilket vickte nyfikenhet, forundran och
kritik i flera lander (Svenska institutet).

Vissa regler indrades i en takt som gjorde det svart for alla att halla sig a jour
med det som for stunden gillde. Det hinde dven att FHM 6verraskade sam-
verkande myndigheter med att ge dndrade besked direkt i presstriffar.Manga
rad och rekommendationer limnades till den enskilde att nirmare uttolka
och anpassa till sin situation. Samtidigt fyllde foretradare for regering och
myndigheter i sin kriskommunikation pa med bade forstirkande, forsvagande
och garderande uttryck. Detta forstirktes av att talespersoner flitigt brukade sk
talarattitydsadverb, forstirkande och distanserande ord och uttryck i beskeden
och som modifierar budskapet. Over tid skedde nyansforskjutningar och dven
att foretridare retuscherade sina tidigare uttalanden (Einhorn 2021).*

3 ILidkartidningen kommenterade en FHM:s avdelningschefer kritiken: “Men om allt ska vridas och vin-
das pa och man ska hitta vinklar, si slutar man ju att kommunicera” (Trysell, 2021).
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Folkhilsomyndighetens budskap

I Sverige utfirdade Folkhilsomyndigheten med stod av smittskyddsforord-
ningen (2004:255) den 1 april 2020 foreskrifter och allminna rad om allas
ansvar att forhindra smitta av covid-19 m.m. (HSLF-FS 2020:12). De refere-
rades vid anslutande presstriffar till som de grundldggande budskapen och
innefattade en foreskrift riktad till "alla verksamheter i Sverige sdsom stat-
liga myndigheter, foretag, kommuner, kommunala verksamheter, regioner,
foreningar och religiosa samfund” om att de utifrin rekommendationer fran
Folkhidlsomyndigheten och smittskyddslikare ska sikerstilla att de vidtar
lampliga atgiarder for att undvika smittspridning av covid-19.

I de grundliggande budskapen ingick dirutover ett antal allmidnna rad om
personligt ansvar for var och en i Sverige, rad till personer ¢ver 70 ar och andra
riskgrupper, rad till personer som ir smittade av eller misstinks vara smittade
av covid-19, rad till arbetsplatser, Kriminalvarden, Migrationsverket och Statens
institutionsstyrelse, rad till kollektivtrafik och allméinna firdmedel, handel,
foreningar och idrottsforeningar.

I de allminna raden ingick det som kom att upprepas som ett mantra under
de foljande manaderna, bland annat: tvitta hinderna, hall avstand till varandra
ddr mianniskor samlas, avsta fran storre sociala sammanhang, avsta fran ono-
diga resor, stanna hemma och undvik sociala kontakter vid symtom pa covid-
19 och arbeta hemifran om det 4r mojligt. Dessa detaljerade rad exemplifierades
genom olika upprikningar.

Andringar gjordes direfter i de grundliggande budskapen genom beslut den
16 april varvid undantag gjordes for matcher, triningsmatcher och tavlingar
inom barn- och ungdomsidrott, dvs for barn och ungdomar fédda 2002 eller
senare (HSLF-FS 2020:21), den 9 juni, di det bland annat gavs rdd om att ga,
cykla eller anvinda andra alternativa fardsitt och tidigare rekommendationer
om att avsta fran onodiga resor togs bort liksom tidigare rad om att undvika
narkontakt mellan idrottsutdvare (HSLF-FS-2020:31) och den 13 oktober d&
rad till personer 6ver sjuttio ar och andra riskgrupper samt misstinkt smittade
av covid-19 att begrinsa sina sociala kontakter dndrades till rid att begrinsa
sina fysiska kontakter. Dessutom beslutades att Folkhdlsomyndigheten, efter
samrad med smittskyddslikaren i regionen, kunde utfirda ett eller flera av
angivna allménna rad vid lokala utbrott (HSLF-FS2020:50). P4 FHM:s hemsida
ldimnades nidrmare forklaringar om de lokala radens innebord.

Den 21 oktober kom dndringar genom HSLF-FS 2020:52 varvid FHM
beslutade att de allméinna raden som sedan den 1 april specifikt gillt personer
over 70 ar, "sjuttioplussare”, och andra riskgrupper skulle upphora att gilla
(HSLF-FS 2020:52).
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Regeringen stiger fram ur myndighetsskuggan

Under oktober manad blev det allt tydligare att regeringen tog ett fastare grepp
om situationen. Med tilltagande smittspridning 6kade antalet presskonferenser
med regeringen som ledande och diar FHM fick ”spela andrafiolen”.

Bland annat den 8 december kallade statsministern till presstriff. Dir med-
delade han att ”i ar kan julen inte bli som vanligt”. Vid presstriffen meddelade
deltagande ministrar och generaldirektoren for Folkhdlsomyndigheten att
nya skirpta nationella foreskrifter och allméinna rad frain FHM hade beslutats
under dagen. Det var den femte dndringen av grunddokumentet fran den 1
april 2020.

Forutom viss omformulering av raden tillférdes en foreskrift som riktade sig
till alla och envar om personligt ansvar. Foreskriften (1 §) redovisades for forsta
gangen vid presstriffen, av socialministern: ”Du dr skyldig att vidta forsiktig-
hetsatgdrder for att skydda dig sjdlv och andra mot spridning av covid-19.
Du ska sjclv tinka igenom hur du kan undvika att bli smittad och hur du kan
undvika att smitta andra. Du ska visa hdnsyn till dina medmcinniskor, vilket
dar sdrskilt viktigt i forhdllande till personer i riskgrupper” (HSLF-FS 2020:80).
Statsministern betonade samtidigt att grinsen pa atta personer frin den 20
november kommer att behallas och att dtta personer dr den nya normen for
alla sociala situationer (Kramsjo & Tornquist 2020).

Denna nya foreskrift frain FHM dr en upprepning i foreskriftsform av vad
som redan dr bestimt genom lag, dvs redan reglerat i forfattning av hogre dig-
nitet och dirmed stridande mot det s.k. parafraseringsforbudet vid normering.
Smittskyddslagen (2004:168) stadgar namligen foljande:

Den enskildes skyldighet att forebygga smittspridning.

Var och en skall genom uppmirksamhet och rimliga forsik-
tighetsatgirder medverka till att forhindra spridning av smitt-
samma sjukdomar (2 kap 1§).

Den som vet eller har anledning att misstinka att han eller
hon bir pa en smittsam sjukdom &r skyldig att vidta de atgirder
som krivs for att skydda andra mot smittrisk.

Den som vet att han eller hon bér pa en allminfarlig sjukdom
ar skyldig att limna information om smittan till andra mianniskor
som han eller hon kommer i sdidan kontakt med att beaktansvird
risk for smittodverforing kan uppkomma (2 kap 2 §).

FHM:s foreskriftsbeslut den 8 december uttolkades av myndigheten
samma dag i "Rekommendationer under kommande helger och hogtider”
(Folkhilsomyndigheten 2020-12-08). I dessa definierade myndigheten vad
som avses med en mindre krets och gav dirvid ett annat besked én statsminis-
terns nya attapersonersnorm: ”En mindre krets dr ett fatal personer, men det
gar inte att sdga en exakt siffra. Vilka och hur manga som ingar i kretsen kan
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variera utifran varje individs livssituation. For ndgon kan det vara ndagra ndra
vdnner, for ndgon annan den ndrmaste familjen.”

FHM passade i dessa rekommendationer pa att avsloja tomtens hidrkomst:
”Om du firar jul och vill ha en tomte, bor personen som dr tomte komma fran
den mindre krets som du umgas med.”

Den 23 december beslutade FHM om ett nytt allmént rad som tillagg till de
grundliggande budskapen. Det allmédnna trycket i munskyddsfragan ledde till
ett allmint rAd om munskydd i kollektivtrafiken for personer fodda 2004 och
tidigare: ”Du bor helgfria vardagar Kl. 7-9 och kl. 16-18 anvdnda munskydd
ndr du reser med sadan kollektivtrafik ddr platsbiljett inte erbjuds” (HSLF-FS
2020:92).

Den 8 januari 2021 kom de forsta foreskrifterna och allmédnna raden fran FHM
med stod av regeringens nya pandemiférordning (2021:8). Da gavs foreskrifter for
gym- och sportanliggningar, badhus och handelsplatser om bland annat max-
antal kunder och bestkare, att maxantalet ska berdknas sa att varje besokare eller
kund kan disponera minst 10 kvadratmeter samt att man i gallerior, kopcentra
och varuhus ska spirra av eller ta bort moblemang och utrustning pa inomhus-
torg och andra likande omraden dar mianniskor samlas. I de allménna raden
angavs att "ett sitt att sikerstilla att antalet personer i lokalen inte 6éverskrids ar
att riilkna antalet in- och utpasserande kunder och besokare” (HSLF-FS 2021:2).

Utover de grundlaggande budskapen rekommenderade Folkhilsomyndig-
heten under varen 2020 bland annat att utbildningen vid gymnasier, kommu-
nal vuxenutbildning, yrkeshogskolan och hogskolan skulle bedrivas genom
fiarr- eller distansundervisning. Ytterligare ett antal pabud fran Folkhilsomyn-
digheten rorande covid-19 utfirdades under aret.

I SVT:s coronautfragning den 17 januari 2021 uppgav statsministern att
regeringen med anledning av pandemin utfirdat 130 forordningar, dndrat eller
skrivit nya regleringsbrev till myndigheterna till ett antal av cirka 160 stycken
och givit ett 100-tal uppdrag till myndigheterna (SVT Agenda 2021-01-17).

Den méngd pabud som gick ut fran regeringen och myndigheterna och som
i vissa fall vivdes ihop med varandra och i flera fall 4&ndrades allt eftersom,
innebar med tiden ett virrvarr av regler. Just det forhallandet att manga regler
var sd detaljerade och inte generella innebar att de onodigt ofta maste dndras
eller specificeras ytterligare. Varje nytt pabud innebar nya griansdragningar,
tolkningsbehov och funderingar om hur man som individ skulle forhélla sig.
Reglerna blev ett allt storre lappticke. Manga minniskor blev med tiden trotta
pa all information och varken forméadde eller orkade hinga med i svingarna.
Andra foljde vare sig presstriffar eller nyhetsformedling i media, for det bru-
kade de inte gora i vanliga fall heller.

Detta paverkade givetvis hur pabuden efterlevdes. Mianga, inte mist i den
utpekade gruppen over sjuttio ar och i riskgrupper, valde att nistan ortodoxt
folja pabuden. Andra, bland annat i lagre aldrar, kinde sig foga berorda, sirskilt
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som hog alder framholls som storsta riskfaktorn for svart insjuknande och dod.
Mot den bakgrunden ir det inte forvinande att man inom regeringen hosten
2020 uppfattade att mianniskor reagerade olika pa pabuden och att det egentli-
gen inte behovdes fler regler utan storre regelefterlevnad, ett bevis i sig om en
mindre lyckad kriskommunikation.

De manga presstriffarna

Under perioden den 6 mars till och med den 31 december 2020 genomforde
Folkhilsomyndigheten tillsammans med Socialstyrelsen och Myndigheten for
samhillsskydd och beredskap ett 120-tal presstriffar, vilka alla sindes i radio
och TV.* Statsepidemiologen, som periodvis medverkade i en mingd medie-
kanaler, forklarade i sitt sommarprogram i Sveriges Radio P 1 att myndigheten
genom presstriffarna ville skapa forstaelse (Sveriges Radio 2020). Sikert styrde
goda intentioner informationsarbetet, men likvil blev budskapen i flera avse-
enden flummiga och svaroverskadliga.

Sammantaget innebar detta att allmédnheten 6verskoljdes med informa-
tion om antal insjuknade, IVA-fall och doda samt om smittskyddséatgirder.
Sallan redovisades dock de faktiska besluten, utan de spreds i bearbetad form
av massmedia tillsammans med ¢vriga kommentarer. Det blev den resandes
ensak att soka fram dokumenten for att ta del av pabudens exakta utform-
ning. Endast den som bemodade sig med att pa egen hand soka upp beslut
fran regeringen och myndigheter fick del av grundhandlingarna och vad som
de fakto reglerades. [ 6vrigt var informationen som nadde medborgarna pa ett
eller annat sitt editerad.

Media inhdmtade som vanligt expertkommentarer fran olika personer och
rapporterade om och jamforde med atgirder som vidtogs i manga andra linder.
Enskilda manniskor foljde givetvis ocksé nyhetsformedlingen och expertkom-
mentarerna i internationella media, exempelvis BBC och CNN.

Om pabuden

Till pabud i lagar och férordningar &r oftast kopplat sanktioner som ger musk-
ler for att hdvda pabuden. S4 ar forhillandet med regeringens forordningar om
hogsta tillatna antal deltagare i allmdnna sammankomster och offentliga till-
stiallningar. Den som bryter mot dessa regler kan domas till pafoljd och polis-
myndigheten fir stédlla in och upplosa en allmidn sammankomst eller offentlig
tillstillning som halls i strid med det angivna maxantalet (2 kap. 22 och 29 §§
ordningslagen samt 21 § tillfilliga pandemilagen 2021:4).

4 Presstriffarna ar videoinspelade och tillgingliga via FHM:s hemsida samt webbplatsen Youtube, https://
www.youtube.com/playlist?list=PLLgBo3UjMccAyAkJouiJkQpPjDYUoWIHp.
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Diaremot dr inga sanktioner kopplade till myndigheters allminna rad och
rekommendationer. Den enskilde person som viljer att gora pa annat sitt
an vad Folkhidlsomyndigheten limnat rdd om behover inte heller, som FHM
uppger pa sin hemsida, "visa att samma resultat uppnas pa annat sitt” (Folk-
hilsomyndigheten 2020-10-29 och 2020-10-30). Det ir i viss man annorlunda
nér rad riktas till myndigheter och organ inom FHM:s ansvarsomrade. Inom
sjukvarden finns dessutom en princip om att folja lege artis, vetenskap och
beprovad erfarenhet (Wahlberg 2020; jfr dven Lindstréom i denna volym).

Vid ett antal tillfdllen under pandemins forsta och andra vag gjorde olika
foretradare, fran statsministern till likare och regionala hilso- och sjukvards-
direktorer, uttalanden diar de menade att FHM:s rdd var att jamstdlla med
lag. S4 ar det formellt sett inte. Detsamma giller statsministerns uttalande vid
presstraffar och tal till nationen under hosten 2020; den nya maxgrinsen pa
atta personer dr samtidigt “den nya normen for hela samhillet och for hela
Sverige” (Kramsjo & Tornquist 2020). Nér det giller enskilda ménniskor kan
uttalandena i detta avseende enbart ses som ett sitt att understryka allvaret i
situationen och en stark énskan om hur enskilda mianniskor bor bete sig, men
de saknar de muskler som ett sanktionerat forbud genom lag eller forordning
har.

I slutet av sommaren 2020 hade smittspridningen och de allvarliga sjuk-
domsfallen kraftigt minskat. Folkhilsomyndigheten redovisade pa regeringens
uppdrag tre olika scenarier for hosten, men ville inte tala om en andra sjuk-
domsvag. Regeringen och myndigheter var under stark press att litta pa forbud
och restriktioner. Sa skedde vid mitten av oktober. Tidsanpassningen var inte
den bista. Nar hosten gjorde sitt intdg och méanniskor aterkommit fran sina
sommarvisten och dessutom alltmer triffades inomhus, borjade smittsprid-
ningen ta ny fart. Det fick linsstyrelserna, med borjan i Uppsala 1dn den 19
oktober och fr o m den 19 november i alla Ién, att pakalla regionala skdrpta
allmdénna rad.

Samtidigt som regeringen medgav ett maxtak pa 3oo0 sittande (SFS
2020:848) beslutade linsstyrelserna att behalla maxantalet pa 50 personer dven
for sittande deltagare och direfter fran senare delen av november anpassa de
regionala besluten till det nya maxtaket pa atta personer (Linsstyrelsen 03FS
2020:12). Aven om det handlade om regional anpassning var synkroniseringen
bristfillig, bilden blev splittrad och grunderna for besluten otydliga, forvir-
rande och diarmed foga motivationsskapande.

Inom en period av en manad astadkoms ett virrvarr av tvingande for-
ordningar och skirpta allméinna rad, allméinna rad och rekommendationer.
Informationsdimman titnade och forviarrades genom mediala uttalanden som
delvis var direkt felaktiga.

Det var inte bara om forhillandena i den svenska dldrevarden som
Folkhalsomyndigheten saknade tillricklig kunskap. Ett annat exempel pa
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kunskapsbristen och synkroniseringsproblemet var nir statsepidemiologen
efter regeringens presstraff mandagen den 16 november, di regeringen varslat
om griansen pa 8 personer, forklarade att det inte avsag biografforestillningar.
Da hade foretaget Filmstaden redan hunnit reagera pa regeringens information
och beslutat stinga sina biografer, men tog tillbaka stingningsbeslutet i och
med statsepidemiologens besked. Det fick inrikesdepartementet att reagera och
meddela att "Tegnell har fel”. Darefter fattade Filmstaden ett nytt beslut om
stingning (Stenberg 2020).

Forutom bristen pa koordinering och det foljande virrvarret av restrik-
tionsbeslut var flera av Folkhilsomyndighetens allminna rad utformade pa ett
otydligt sitt och gav intryck av hafsverk. Det visar aterigen pa normeringens
svara konst. De innehaller specificerade uppriakningar till vilka fogas allminna
lokutioner typ “som t.ex..” och “kan t.ex. vara..” (HSLF-FS 2020:12). Dessa
medfor nya praktiska grinsdragningsfragor. De allminna rdden som redan fran
borjan fatt en forhallandevis kasuistisk utformning, d.v.s. bestod av detaljerade
upprikningar mer dn generellt avfattade regler, blev allteftersom de motte
verkligheten dn mer detaljerade och otydliga.

Likande detaljerade upprikningar i krisinformationen kianns igen fran
dagarna efter katastrofen i kiarnkraftverket Tjernobyl 1986. Aven om upptaget
av radioaktiva d4mnen varierade bland grodan och forindrades over tid blev
upprikningen i viss man forunderlig. Exempelvis kom da rekommendationer
att inte dta murklor och nésslor. Allt eftersom stralningsnivan méttes utfirda-
des varningar till befolkningen i Sverige for olika gronsaker, mjolk om korna
atit gris ute, svamp, renkott, visst kott fran vilt, viss fisk fran sjoar och att
potatis och jordgubbar maste kontrolleras. Man skulle undvika att éta persilja
och grislok, dvs. sddant som var uppvuxet utomhus nir nedfallet kom. Dess-
utom skulle man inte dricka far- och getmjolk och regnvatten och undvika
stillastdende ansamlingar av regnvatten och dricksvatten fran grunda brunnar.
De detaljerade upprikningarna ledde till en rad missuppfattningar om vilka
rekommendationer som faktiskt utfirdats av myndigheter (Statens stralskydds-
institut 1987).

Tidigt under pandemin uppmanade Folkhilsomyndigheten alla att hdlla
avstdand till varandra. Fragan blev d4 omedelbart: hur stort avstind? Som
svar tillhandaholl man affischer med texten ”lite mer 4n armlingds avstand
till andra méanniskor som du inte bor med.” 1177 Vardguiden var tydligare och
angav avstandet till ”cirka 2 meter”.

Aven i kollektivtrafiken skulle alla halla avstind till varandra. Det stod emel-
lertid ganska sa snart klart att detta var en omoijlighet i Stockholms tunnelbana
och i storstidernas buss- och sparvigstrafik, &ven om man forsokte undvika
rusningstrafik.

De allminna riden till landets 1,6 miljoner édldre var frin borjan en uppma-
ning till dem att begréinsa sina sociala kontakter och stanna hemma sa mycket
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som mojligt. De borde undvika att dka med kollektivtrafik, handla i butiker
eller vistas pa andra platser dir ménniskor samlas (Regeringen Dir. 2020:74,
8). Den 13 oktober, efter 6,5 manader, justerades detta till fysiska kontakter,
ett betydligt mer lampligt uttryck som ¢verensstimde med syftet (HSLF-FS
2020:50). Den 21 oktober upphévdes de sirskilda raden till personer éver 70 ar
och andra riskgrupper (HSLF-FS 2020:52).

Aven om hogre alder accepterades av manga som en signifikant riskfaktor
ifragasatte manga det hopklumpade aldersspannet, papekade de negativa kon-
sekvenserna av social isolering och passivisering och kinde sig utpekade och
missforstddda. Det fick FHM att fortydliga sig vid presstriffar: "Det innebér till
exempel att du kan ta en fika med din dldre mamma pa var sin sida av en park-
biank i solen”. "Risken for smittspridning utomhus ar patagligt mycket ligre
ian inomhus: Det gar darfor till exempel att spela boule, krocket, ha picknick
och promenera, triffa barn och barnbarn, forutsatt att man héaller ett rimligt
avstand och i forsta hand gor det utomhus.” Men Folkhilsomyndigheten var for
den skulle inte beredd att differentiera de allminna raden for dldre och “&dldre
dldre” (Ewald & Jones 2020).

Borde inte Folkhdlsomyndigheten ha varit bittre forberedd, ha en i lugn
och ro genomtinkt forfattningsberedskap, med utformade smittskyddsrad som
langre Kklarar att stillas ansikte mot ansikte med verkligheten? De grundlig-
gande hygienraden ir ju kinda fran koleraepidemierna for 6ver hundra ar
sedan och de basala hygienrutinerna, som man ofta dterkommit till, maste
niarmast anses hor till allminbildningen inom allt vard- och omsorgsarbete.

Man maste ocksa fraga sig vilken virldsbild Folkhidlsomyndigheten har da
man talar om édldre mamma och mormor. Utgar man frin en person i dryga
sextiodrsildern, med en mamma pa nirmare nittio ir, och exkluderas en
mamma i femtioarsaldern och en mormor i 40-arsaldern?

Andra uttryck och begrepp som anvindes i Folkhdlsomyndighetens forsta
allminna rad i april 2020 och som var svara att tolka for den enskilde var: "avsta
fran storre sociala ssmmanhang” och "undvik méten” (HSLF-FS 2020:12). Det
kan tyckas begripligt vid forsta anblicken, men for ménga méinniskor innebar
bada raden visentligt skilda pabud. Ett "mote” foreligger redan dé tva personer
triffas fysiskt. Om den enskilde da skulle ta tolkningshjilp i regeringens forbud
rorande allmidnna sammankomster och offentliga tillstillningar s sag de grian-
serna 500 personer, 50 personer och 300 sittande med inbordes avstand. Den
8 december fick alla i Sverige radet att "begrinsa nya nira kontakter genom att
endast umgas med de personer som du normalt triffar, exempelvis de du bor
tillsammans med eller nagra fi vinner och nirstiende utanfor hushallet.” Man
skulle halla sig ”i sin bubbla”.

Nar skirpta lokala allménna rad borjade utfirdas under hosten 2020 1ag det
nira till hands att jimfora dessa mellan linen, sirskilt om man dagligen rorde
sig over lansgriansen, t.ex. arbetspendlade mellan Uppsala och Stockholm. I
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Uppsala lin (FHM 2020-10-20), men inte i Stockholms lin (FHM 2020-10-29),
var raden att undvika kollektivtrafik eller andra firdmedel. Jirnvigsstrickan
mellan Uppsala och Stockholm ér en av de mest trafikerade genom "Uppsa-
lapendeln”. Over 2 ooo resenirer firdas med tdg under rusningstimmarna.
Dessa resenirer borde siledes undvika taget mellan Uppsala och Mirsta, men
kunde i Marsta med gott samvete, i vart fall i foljsamhet med de lokala skérpta
allmédnna raden for respektive ldn, byta till Stockholms titpackade pendeltag
och tunnelbana.

Regleringen gav knappast intryck av att vila pa en homogen grund. Det
blev dessutom lager pa lager av radd, rekommendationer och forklaringar. Mot
den bakgrunden ir det inte mirkligt att ménniskor fattar signa egna beslut.
Foljsamheten blir [itt varierande 1angs en skala "reser inte alls till reser som
vanligt”. Samtidig kan man mojligen trosta sig med att oklarheten i norme-
ringen varit ett mindre problem #n vad en total nedstingning av samhillet
(lockdown) skulle ha varit.

Olika roster

Samtidigt som man fran regering och myndigheter gjorde sitt bista for att
“tala med en rost” gavs i media en hel del utrymme for kompletterande och
alternativa roster. Det forde med sig alternativa bilder av hur pandemin kunde
utveckla sig och vilka skyddsatgirder som var effektiva och inte. Uppenbarligen
var forskarsamhaéllet inte enigt om vad som var evidensbaserat.

Folkhilsomyndighetens sitt att i media bemota kritik och alternativa upp-
fattningar skapade hos manga ett intryck av att myndigheten hade svart att
lyssna pa andra roster dn de egna. Givetvis innebar det bristande sittet att frin
myndighetshall hantera alternativa uppfattningar osikerhet hos minniskor och
att efterlevnaden av pibuden varierade.

Ett exempel pa detta var den debattartikel fran 22 forskare som Dagens
Nyheter publicerade den 14 april och i uppdaterad form den 24 april 2020.
Bland annat skrev forskarna: "Vid minst fyra tillfillen har man fran Folkhélso-
myndighetens sida hivdat att smittspridningen har planat ut eller kommer att
avta. Det har den inte gjort” (Carlsson m fl 2020).

Intresset for en pluralistisk diskussion var begriansat. Nér Kkritiska roster i det
svenska forskarsamhillet avfirdas av myndigheter och regering dr det knappast
overraskande utan snarare hogst troligt att olika fora bildas for att kanalisera
det alternativa tinkandet. Ett sidant svenskt pandemiexempel dr Vetenskaps-
forum covid-19 (Vetcov 19) som bildades for att fora fram och analysera fragor
och alternativa atgirder rorande pandemihanteringen. Som ocksa uppmark-
sammats av svenska medier foljde och analyserade smittskyddsexperter i viara
nordiska grannlinder och dven i andra linder det svenska agerandet och flera
kom ocksa till tals i svenska medier.
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Ytterligare exempel kan anforas. Manga dldreforskare reagerade pa FHM:s
rad till 4ldre och oviljan att lyssna pé experterna. Bland andra menade profes-
sor/overlikare Ingmar Skoog “att det varit uppenbart att savil regeringen som
Folkhilsomyndigheten har saknat kunskap om svensk dldrevard”. "Man hade
blandat ihop en 70-aring som springer maraton med en 85-arig demenssjuk
pa ett dldreboende”, ansag han. Coronakommissionen (s 19) ansag det som
“klandervirt att forhallandena pa sirskilda boenden med genomgaende svaga
dldre inte uppméirksammades tidigare, i synnerhet di det redan fanns kun-
skap om att sjukdomen var sirskilt allvarlig for den gruppen” (Jonsson 2020).

Om minniskors beteenden - pandemin i
betraktarens 6gon

Man brukar siga att hindelsen ir i betraktarens 6gon. Det har sirskild bety-
delse vid kriskommunikation, forst och framst da det géller att skapa en
gemensam ligesuppfattning och darjimte nir det géller att genom olika pabud
uppmirksamma och paverka allminheten i en énskvird riktning.

Bilden av en hindelse tenderar att bli mer heterogen i det medielandskap
som under senare ar kompletterats med olika former av sociala medier. Det blir
dven en slags informationskarusell och den tenderar att snurra allt snabbare.
Med detta foljer d4ven en risk for att bli utsatt for manipulation. Efter filmen
Gaslight med Ingrid Bergman 1944 blev gaslighting ett uttryck desinformation
och lurendrejeri, som fatt sin moderna motsvarighet i fake news.

Det stiller givetvis nya krav pa sitten for kriskommunikation. Men de
22 miljoner sms som FHM och MSB den 14 december 2020 skickade ut med
uppmaning att folja de skiarpta nationella rdden far vil nirmast ses som en
experimentell évning.’

Vid mitten av 1970-talet gjorde Katastrofforskningsgruppen vid Uppsala
universitet ett antal studier av médnniskors beteenden vid katastrofer. Dessa lag
bland annat till grund for utformningen av riddningstjinstplaneringen runt de
svenska kiarnkraftverken och i utbildningen av lednings- och insatspersonal.
Fran polisens sida hade vi ett nira samarbete med gruppen. Erfarenheter och
slutsatser fran dessa studier har generell baring p4 hur manniskor beter sig i
nodliagen och pa kriskommunikationen.

Myndigheter har oftast bittre kunskap om risker som foreligger eller hotar
samt om ldmpliga skyddsatgiarder dn folk i gemen, men den &r av begrinsad
betydelse om den inte kan overforas till allménheten. Pandemin innebar en ny
situation for de flesta och som ovan redovisats manga osikra inslag. Det inne-
bar begrinsade erfarenheter att falla tillbaka pa. Det gillde savil myndigheter
som expertsidan.

5 https://www.regeringen.se/artiklar/2020/12/mass-sms-for-att-paminna-om-skarpta-nationella-rad/
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En viktig erfarenhet i Uppsalastudierna, som ocksa grundade sig i interna-
tionella studier, dr att myndighetsbeslut i en nodsituation inte med automatik
och oreflekterat foljs av manniskor. Aven krisdrabbade manniskor &r ratio-
nella utifran sina bedomningar och behov och viger handlingsalternativ mot
varandra.

For att myndighetsbeslut ska bli horsammade krivs att de foljs av enskilda
mainniskors egna beslut om skyddsatgirder. Darfor maste de manniskor som
berors informeras sa att de i det egna beslutsfattandet kan fatta sa bra beslut
som mgajligt . Informationsarbete ar inte effektivt enbart diarfor att informato-
ren arbetar energiskt. Effektivitet och framgang vid informationsarbete méste
utviarderas och méitas pd mottagarsidan. Myndigheters pabud uppfattas som
en av manga signaler om att situationen ar allvarlig, men myndighetsorder
och direktiv konkurrerar alltid med all 6vrig information som nar minniskor i
nodligen (Katastrofforskningsgruppen 1983: 66).

Minniskor r olika, prioriterar olika, har olika uppfattningar och bered-
skap infor en fara samt viger sina handlingsalternativ mot varandra. Langt
ifran alla gor i alla ssmmanhang allt de kan for att undvika risker. Manniskor
maste forst och framst uppfatta att de dr berdérda och att det finns en risk for
att de kan drabbas personligen. Det kan vara sirskilt svart i situationer déir hot
och risker ar diffusa och osynliga eller manga i omgivningen hiavdar att faran
ar overdriven. Den kollektiva och samhaélleliga risken kan vara stor, men den
enskilde personens risk forhallandevis liten. Nar minniskor beslutar sig for att
folja officiella beslut gor de det dessutom pa sitt eget sitt, som kan vara mer
eller mindre i 6verensstimmelse med de officiella pabuden.

Darfor kommer méanniskors faktiska beteende ocksa att skilja sig at. Den
som kinner liten ridsla for att bli smittad och allvarligt sjuk av en farlig sjuk-
dom tenderar att vara mindre benigen att vidta skyddsatgirder 4n den som
upplever en pétaglig risk att drabbas. I det ssmmanhanget kan redan uppfatt-
ningen av liten risk men med stora konsekvenser leda till skyddsbeteenden.
Darfor ar det svart att paverka minniskors beteende i en riktning som gar
stick i stdv med deras egna uppfattningar och onskemal. Viktigt dr darfor att
krisinformationen riktas och nar de grupper som man vill paverka. Ofta krivs
det dessutom sanktionsstodda pabud och att dessa ocksa héivdas.

Ménniskor behover dven en definitionsperiod dir de tar till sig informa-
tionen och ger den en personlig innebord. Vid definitionen av en risk eller ett
hot soker ménniskor information pa flera stillen och inte nojer sig med det
som kommer fran myndigheter. Ofta, visar katastrofforskningen, soker man
information och diskuterar och verifierar sin uppfattning med familj, vinner,
grannar och andra som man har fortroende for (Katastrofforskningsgruppen
1983: 80). "Manga gor som Svenssons gor.”

I katastrofforskningen brukar man rekommendera att forberedelseperioden
under hot bor vara kort. Annars anpassar sig ménniskor till att leva med hotet,
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soker sig tillbaka till det normala levnadssittet och blir mindre benigna att
skydda sig.

I det avseendet skiljer sig situationen under covid-19 mellan viaren och
hosten 2020. Nar hosten kom hade en viss psykologisk immunitet mot hotet
spritt sig och dessutom ville inte Folkhilsomyndigheten forrin vil sent tala om
en andra vag.

Om myndigheter uppfattar att de inte far gehor for sina beslut och skirper
tonen ir det med andra ord inte sikert att man far ritt grupper att folja beslu-
ten. En uppmaning fran myndighetssidan exempelvis att mdnniskor méaste
“skérpa sig och folja myndigheternas rekommendationer” kan forbli ohord
hos dem som egentligen dr beréorda medan de som redan skirpt sig skiarper
sig 4nnu mera.

Ett liknande perspektiv pA minniskors beteende framfordes av fyra psyko-
loger i en debattartikel i november 2020 med forslag om hur myndigheterna
skulle kunna fa bittre effekt av sina rad och rekommendationer (Kristensson m
fl 2020). De hivdade att coronapandemin till stor del ér ett beteendeproblem.
Styrkan i sociala normer, dvs att andras beteende ir det ritta beteendet dven
for mig, ar underskattat. Darfor borde svenska myndigheter, papekade psykolo-
gerna, informera om goda exempel och hur ménga som foljer riktlinjerna i syfte
att skapa sociala normer. Med Olrogs ord: Gora som Svenssons gor!
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