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Hur har landerna i Europa hanterat Covid-19-krisen? Hur skiljer de sig at? Vad
kan vi ldra oss fran en jaimforelse av linderna och erfarenheterna av den forsta
och andra vagen av smittspridning 20207

Denna artikel 4r en sammanfattning av en jaimforande studie av hur
regeringarna i Sverige, Norge, Finland, Holland, Portugal och Irland hanterade
Covid-19-pandemins forsta och andra vag under 2020." Syftet ir att formulera
en forskningsagenda for studiet av vad som kan forklara skillnaderna mellan
olika ldnders hantering av pandemin. Tanken &r att en fordjupad forstielse

1 Studien genomfordes under varen 2021 i form av sex fallstudier av Sverige, Norge, Finland, Holland,
Portugal och Irland och presenterades under hosten 2021 for Myndigheten for samhaillets skydd och
beredskap (MSB). Vi dr mycket tacksamma for myndighetens stod till studien. En sammanfattning av
studien kallad Coping with Covid-19: Provisional crisis management lessons from six small coun-
tries kan laddas ned pa: https:/www.msb.se/sv/aktuellt/forskning-pagar/forskning-relaterat-till-cor-
onaviruset/. Fallstudierna forfattades av Henry Shields (Irland, Portugal), Linnea Andersson (Norge),
Swapnil Vashishtha (Finland), Alina Engstrom (Sverige) samt Marte Luesink (Holland). Den jimforande
analysen gjordes av Arjen Boin, Mark Rhinard och Magnus Ekengren inom ramen for det flerariga MSB-
finansierade projektet Smygande kriser (Boin, Ekengren, Rhinard 2020 och 2021; Ekengren, Engstrom,
Rhinard 2021). Samtliga fallstudier i sin helhet kan erhallas genom kontakt med Magnus Ekengren
(magnus.ekengren@fhs.se).
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av bl.a. de historiska orsakerna? till nationella skillnader kan bidra till att 6ka
troviardigheten i framtida jimforelser av lindernas atgirder med avseende
pa utfall, exempelvis 6verdodlighet under pandemins forsta vag varen 2020.
Var overtygelse att det finns stora mojligheter till jaimforelser och 6msesidigt
lairande mellan Iinderna trots att jimforelser ar svara att gora da lindernas
forutsattningar skiljer sig at.

Fragorna som vigledde studien var:

- Nar forstod regeringarna att Covid-19 var ett hot mot landet?

- Vad liarde de sig fran den forsta smittvagen (varen 2020) till den andra
smittvagen (hosten 2020)?

« Hur anviande de sig av vetenskapen och sina myndigheter och experter?

« Hur Kklarade de (eller inte) att uppritthalla allménhetens fortroende?

Studien visar att lindernas atgirder skiljer sig at trots att de mott samma
pandemihot och pekar pa orsaker till varfor regeringarna valt olika strategier.

Forestillningsformagan — ett resultat av historiska
erfarenheter

Vid upptickten av Covid-19 i Kina vid arsskiftet 2019-2020 gjorde samtliga
sex regeringar bedomningen att pandemin inte utgjorde nagot hot mot det
egna landet: "det hinder inte hir”. En av de viktigaste anledningarna till att
de inte kunde forestilla sig att "det kan hinda hir” var erfarenheterna av SARS
(2003) och MERS (2014-15), som i de undersokta linderna inte lett till storre
samhéllskriser. Detta dnsketinkande var sirskilt pitagligt i Sverige, som dven
levde i forestillningen om att den svenska beredskapen var god och béttre dn
i andra lander.

Lianderna skilde sig dock at nir man vil erkidnt pandemin som ett hot mot
det egna landet. Portugal, Finland och Norge agerade snabbare dn Holland,
Sverige och Irland och kunde ddrmed tidigt halla tillbaka smittspridningen
och dodstalen. For de senare linderna minskade inte dessa tal forrin i borjan
av sommaren. Anledningen till Portugals tidiga agerande var att det fanns
en stor medvetenhet om landets sarbarhet till f6ljd av tidigare erfarenheter
av svagheterna inom landets sjukvard. Regeringen forestéllde sig tidigt vilka

2 Vart perspektiv kompletterar dirmed den svenska Coronakommissionens beskrivningar av mer dagsak-
tuella skillnader i forutsittningar mellan linderna, t.ex. att Sverige har en betydligt storre andel utrikes
fodda och trangbodda dn ¢vriga nordiska lander samt att Stockholm hade sportlov, med manga resande
till Italien och Osterrike, just den vecka da smittspridningen tog fart i dessa linder (vecka 9, 2020) (SOU
2022: 10, S. 226-230).
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konsekvenserna kunde bli och satte snabbt vissa omriden i karantdn. Redan
innan regeringen agerade borjade portugiserna begrinsa sin rorelse i samhéllet
och hjilpa de mest sarbara individerna. Finlands tidiga agerande kan hinforas
till erfarenheterna fran andra virldskriget som resulterat i hog mental bered-
skap infor overraskande hot samt vilfyllda beredskapslager. Norges lirdomar
om den lilla nationens utsatthet i krig och kris ledde snabbt till nationell
samling for agerande.

Finland och Norge var édven bittre pa att dra lirdomar fran forsta vigen
vilket resulterade i snabbare atgirder dven vid andra vagens borjan, hosten
2020. Bl.a. beholl dessa lander sina reserestriktioner dven under sommaren.

Olika svar pa samma hot — ett resultat av synen pa
vetenskapens roll

I de flesta landerna kom den s.k. forsiktighetsprincipen att leda arbetet mot
Covid-19. Den betydde dock olika saker for 1inderna. For Norge innebar den att
lata agerandet vila pa de senaste uppgifterna om den aktuella Covid-19-krisen.
Den stora osikerhet som priaglade denna kunskap gjorde att regeringen tog
det sikra fore det oséikra och fattade beslut om langtgaende nedstingning av
sambhiillet (skolor etc.) redan 12 mars. For Sverige innebar principen att myn-
digheterna (sirskilt Folkhilsomyndigheten) motsatte sig atgirder som inte var
grundade pa vetenskapliga studier av tidigare pandemier och hade bevisats
gora nytta. Det vetenskapliga forhallningssittet forsenade troligen de svenska
atgirderna i en kris som inte liknade tidigare kriser och dér istéllet ett mer
pragmatiskt, provande agerande, som i Portugal och Norge, sannolikt hade varit
mer effektivt.?

I Portugal ledde de politiska beslutsfattarna krishanteringen dnda fran
starten av forsta vagen pd grundval av ett pragmatiskt forhallningssitt. Den
norska hanteringen priglades fran borjan av ett samfillt agerande av politiker
och experter. [ Finland och Nederldnderna tog politikerna ¢ver ledningen fran
experterna relativt snabbt redan i den forsta vagen. I Sverige och Irland ledde
expertmyndigheterna — vigledda av vetenskaplig evidens — under den forsta
vagen och i borjan av den andra vagen innan politikerna tog 6ver ledarskapet.

En bidragande orsak till skiftet frin vetenskap till politik var att manga
av de nationella pandemiexperterna underskattade hotet frin Covid-19 i den
forsta vagen. Deras forutsigelser var ofta felaktiga. Detta forsvagade regering-
arnas och allminhetens tilltro till experter och vetenskaplig kunskap i den
andra vagen, t.ex. i Sverige och Holland. Fortroendet forsvagades dven av att
vetenskapen inte gav nagra entydiga rekommendationer om vad som borde
goras. Detta resulterade i att de politiska beslutsfattarna i allt ligre grad kom

3 Coronakommissionen drar liknande slutsats vad giller det svenska agerandet (SOU 2022: 10, S. 653-657).
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att leda krishanteringen i enlighet med rekommendationerna fran experter och
vetenskapliga radgivare. Manga gnger tog de politiska beslutsfattarna beslut
som gick emot experternas uppfattningar om vad som borde goras. I Irland
och Portugal ledde skilda uppfattningar till 6ppen konflikt mellan politiker
och ansvariga hilsomyndigheter, vilket forsvagade allménhetens tilltro till bada
sidor.

Over tiden dvergick samtliga regeringar till ett pragmatiskt forhallningsitt.
Detta innebar en storre 6dmjukhet infor en unik kris som man erkinde att
man inte visste s& mycket om och som diarmed krivde att man testade olika
atgirder for att finna den mest effektiva vigen framat. Sverige var det land som
sist anammade detta forhallningssitt och da endast till del eftersom Folkhélso-
myndighetens experter beholl ett stort inflytande 6ver regeringen. I samtliga
lander fanns dock dven tecken pa att den pragmatiska metoden riskerade att
aventyra allmianhetens fortroende for myndigheterna niar den upplevde att
dessa experimenterade med atgiarder som riskerade manniskors hilsa. Portu-
gals regering lyckades bést med att forklara den stora osidkerhet som priglade
Covid-19-pandemin och vinna gehor for sin provande strategi.

Skilda metoder for allminhetens fortroende — ett
resultat av nationella sjilvbilder

De sex regeringarna skilde sig relativt mycket at vad giller den typ av infor-
mation som gavs till allmidnheten. Norge utformade detaljerade instruktioner
medan de irlindska, portugisiska och svenska regeringarna gav mer generella
forhallningsregler och rekommendationer. Kulturella faktorer och nationella
sjalvbilder spelade en stor roll for skillnaderna i budskap. Den holldndske
premidrministern understrok i ett tidigt skede att hollindarna var ansvarsta-
gande ménniskor, underforstatt: mer ansvarstagande dn andra, vilket gjorde
att nedstingningar av samhillet inte behovdes. Sveriges statsminister vidjade
till sina kloka medborgares sunda fornuft som ett sitt att undvika langtgaende
restriktioner.

I de flesta undersokta linderna accepterade allminheten den forsta vigens
nedstingningar och "lock-downs”. I den andra vagen var toleransen inte lika
hog, vilket sannolikt bidrog till att manga regeringar tvekade och forsenades
med sina atgirder och dirmed framstod som 6verraskade av smittan ”en andra
gang!”.

Allméinhetens efterlevnad av myndigheternas regler och rekommendatio-
ner forsvagades under hosten 2020 och protesterna vixte sirskilt i Holland och
Irland. I nistan samtliga linder, Portugal undantaget, ledde skandaler med
hoga politiker som inte foljde reglerna till ytterligare forsvagning av efterlev-
naden inom de breda folklagren. Skandalerna slog sirskilt hart mot de nord-
europeiska regeringarna eftersom deras mindre restriktiva Covid-19-strategier
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vilade pa sjilvbilden av ansvarstagande medborgare som foljde myndigheternas
rekommendationer.

I samtliga lander stod regeringarna infor dilemmat att de restriktioner
som krivdes ur ett epidemiologiskt perspektiv skulle upplevas som overdrivet
strikta i en situation som inte uppfattades som si allvarlig, vilket riskerade att
leda till att allminheten borjade ifragasitta alla typer av atgirder.

Framtida svar — ett resultat av mer forskning

Var jaimforande studie drar inga slutsatser om vilka linder som har lyckats bést
eller vilka atgirder som generellt sett kan sigas ha lett till 1dg smittspridning
och laga dodstal. Istéllet pekar den ut tre fragekomplex for vidare forskning
som kan bidra till diskussionen om graden av jamforbarhet mellan Iinderna.
Fragorna beaktar skillnaderna i lindernas historiska och kulturella forutsitt-
ningar* samtidigt som de bevarar ambitionen att jimfora for kritisk utvirdering
och 6msesidigt larande.

Historiens roll: Hur stor dr egentligen betydelsen av nationella erfarenheter
fran storre kriser for forestillningsformagan infor annalkande utbrott, s.k.
smygande kriser®: "att det kan hianda hir”? I vad man kan ett lands brist pa
denna erfarenhet (och dirmed forestillningsformaga) kompenseras med:

- Vetenskaplig kunskap om tidigare kriser?

- Andra typer av kunskap (kultur, mer praktiskt baserad kunskap) som
stiarker var formaga att forestilla oss morgondagens Kris, och att agera for
att forhindra den?

- Nya former for gestaltning, visualisering och kommunikation (film, sociala
medier) av vetenskaplig fakta for att fa beslutsfattare att ga fran tanke och
forstaelse av smygande kriser till handling?

- Utokat internationellt utbyte med de som hanterar en pagiende kris som
med stor sannolikhet dven kan komma till det egna landet (exempelvis
mellan svenska beslutsfattare och taiwanesiska pandemiexperter i decem-
ber 2019 samt norditalienska smittskyddslikare i februari 2020)?

Vetenskapens roll: Ar politiskt ledd krishantering, grundad i ett pragmatiskt,
provande forhallningssitt, alltid mer effektiv vid okidnda typer av kriser 4n
vetenskapligt grundade strategier, som ju bygger pa tidigare kinda kriser? Ar

4 Var studie har inte undersokt skillnader i sociala och demografiska forutsittningar men dessa dimen-
sioner kan ju naturligtvis laggas till i framtida forskning.

5  Se Boin, Ekengren, Rhinard 2020 och 2021.
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framgang for respektive "metod” beroende av nationella forutsittningar: passar
vetenskapligt grundade atgirder bittre for vissa linder dn for andra? I vad man
kan och bor de tva angreppssitten kombineras? Hur skapar man former for en
effektiv kombination?

Nationella sjdalvbilders roll: Pa vilket sitt styr den nationella sjilvbilden reger-
ingarnas krishantering och allménhetens efterlevnad av regler och fortroende
for myndigheterna? 1 vad man kan regeringar vidta atgirder i namn av mer
“effektiv” krishantering som inte ligger i linje med den nationella sjilvbilden
och den livsstil som virnas? Hur fordndras allmidnhetens acceptans av restrik-
tioner och inskrinkningar i det vardagliga livet ¢ver tiden under utdragna kri-
ser som Covid-19 pandemin? Ar det sjilvklart att motstdndet mot regeringarnas
atgiarder kommer att 6ka? Hur och i vilken omfattning kan regeringarna oka
forstaelsen och acceptansen for sina atgirder, under exempelvis en pandemi
som kan komma att paga flera ar?

Endast vidare empirisk forskning kan ge svar pa dessa fragor.
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