Inledning: Konsten att
bemiéistra en pandemi?

Magnus Jerneck

Hur klarar ett vilutvecklat - och starkt internationaliserat — samhille av att
hantera ett dodligt virus, vars utbredning och omfattning man till en borjan
inte kinner och vars genomslag lett till den storsta globala samhéllskrisen i
fredstid pa mycket linge? En bred analys av den pandemi som drabbat Sverige
och resten av virlden ar av allra storsta samhélls- och krispolitiska relevans.

Av det skilet bestimde redaktionen for Statsvetenskaplig tidskriftsig i sam-
arbete med Kungl. Krigsvetenskapsakademien' for att satsa pa ett brett upplagt
specialnummer om coronakrisen, med utgivning under forsta halviret 2021
och med redaktionssekreterare Magnus Jerneck som temaredaktor.

Vi ville belysa hur olika aspekter pa krishanteringen har fungerat under
coronakrisen och vilka lirdomar man kan dra. Blickfanget var primart Sverige,
men vi tnskade ocksa sdga nigot om vara grannlinder Danmark, Finland och
Norge, liksom om EU:s agerande och graden av internationell samordning. Det
senare ansag vi inte minst viktigt med tanke pa Sveriges roll i det europeiska
samarbetet och den framtida utformningen av en gemensam kris- och siker-
hetspolitik i bred mening.

Fragor om osikerhet, experimenterande och kunskapslidge hamnar naturligt
iforgrunden, men ocksa hur kriskommunikationen ser ut och vilken risken ar
for sviktande tilltro i ett utdraget och langvarigt forlopp. Och vad hinder med
beredskapen nir krisen pa allvar slar igenom? Vilka rutiner sitts igang, vilka
virden sitts i forgrunden och hur sker legitimeringen? Vilken form av politiskt

1 Paendirekt forfragan fran framfor allt Bo Richard Lundgren, vice ordférande i Akademiens avd V, men
aven Sven-Christer Nilsson, Akademiens skattméstare, borjade Jerneck i slutet av mars forra aret fun-
dera pa mojligheten att fa fram en serie analyser av den svenska och europeiska hanteringen av corona-
krisen. Satsningen skulle vara fristiende och samtidigt en del av en av Akademien initierad studie om
"Sikerhetspolitiskt beslutsfattande under svara forhallanden”, ett delprojekt inom ramen for en storre
undersokning om europeisk och svensk sikerhet i regi av Kungl. Krigsvetenskapsakademin (Sikerhet i
morgondagens Europa - svenska perspektiv (SES), delprojektet Civilt forsvar.) SES-projektet har mojlig-
gjorts genom finansiering frin Marianne och Marcus Wallenbergs stiftelse.

Foreliggande volym stir pa egna ben men bor ses dven som ett bidrag till detta delprojekt.
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och organisatoriskt ledarskap kan vi tala om, och hur sker ansvarsutkrivande
mot bakgrund av expertvilde och moraliska dilemman? Och vilka experter dr
det tal om?

Vi avsig ocksa lyfta fram siardragen i det vi kan kalla “det svenska expe-
rimentet” - eller kanske rent av den “svenska exceptionalismen”. Att Sverige
tidvis stuckit ut ar tydligt, inte bara genom relativt hoga dodstal.

Resultatet ser ni hir. Sammanlagt ror det sig om 27 olika uppsatser. Stu-
dierna ir bade empiriskt och normativt orienterade, och flera av bidragen
diskuterar vad man skall dra for lirdomar av hittills vunna erfarenheter.
Uppsatserna saknar diarfor inte policyrelevans, tvirtom. Hir finns tillbaka-
blickar pa tidigare kriser, diskussioner om relevanta begrepp, resonemang om
det vi skulle kunna kalla djupare forklaringsfaktorer och policynéra, kritiska
jamforelser. I flera av bidragen avslutas analyserna med direkta rekommen-
dationer till politiker och andra beslutsfattare. Nagra giller framtida policy,
andra vad forskningen framgent bor syssla med nir det giller styrning och
krishantering, eller hur demokratin skall hantera de utmaningar, pandemin
direkt eller indirekt ger upphov till. Ytterligare nagra tar upp fragan om hur
utvarderingsprocessen skall g till eller hur totalférsvaret kan utvecklas. Men
sista ordet dr forstas inte sagt — detta ar ett for var del forsta forsok att anlédgga
ett relativt samlat och konstruktivt samhillsvetenskapligt perspektiv pa
pandemiproblematiken.?

De trettiotalet forfattare ér vilrenommerade skribenter fran svenska (och i
nagra fall nordiska) universitet och forskningsinstitut med bakgrund i imnena
statsvetenskap, juridik, réittssociologi och ekonomi, men dven socialmedicin,
psykologi och kognitionsvetenskap, liksom medievetenskap. Hanvisningar i
den lopande texten till de enskilda bidragen sker genom att forfattarens efter-
namn anges i parentes.

Svara forhallanden

Det ar vanligt att kategorisera kriser som antingen militira eller civila. Det ar
en spegling av den rimliga ambitionen att fi till stind en 6éverordnad begrepps-
bildning som avgriansar de tillstaind som rader under krig och krigsfara mot
andra typer av nodligen,® nigot som inte minst ir visentligt nir en lagstiftning

2 Det finns redan en del analyser pé svensk botten, bl a en ESO-rapport (2021:1), samt en handfull bocker
och ekonomiska rapporter. Antalet internationella artiklar i diverse &mnen ar snabbt, for att inte siga
exponentiellt, stigande.

3 Set ex samlingsuttrycket "svara pafrestningar pa samhillet i fred” som myntades under 1980-och
90-talen i diskussioner inom Forsvarsdepartementet i ssmband med propositionsskrivandet efter 1988
ars forsvarskommitté (FK 1988). Bendmningen avser inte situationer av hojd beredskap eller krig (krigs-
fara) eller situationer dir det militéra forsvarets resurser ska mobiliseras, utan just civila Kriser. Jag vill
tacka Marie Hafstrom for denna upplysning.
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om civil krishantering skall utformas (Hirschfeldt & Petersson 2020).* Att
begreppet “fredstida kris” skulle kunna ha en sidan funktion ar darfor en rim-
lig tanke. Samtidigt 4r det en mycket bred kategori, som rymmer en mangfald
av situationer och extraordinira omstindigheter, hindelser och forlopp som i
vissa mycket svara ligen forstirker varandra och kan hota ett lands existens.

Nar det giller coronakrisen rader det fullstindig enighet om att den &r
ett globalt hilsohot av enorm omfattning, kanske det storsta sedan spanska
sjukan 1918-20. Minga anser krisen dessutom vara den storsta fredstida sam-
hallsutmaningen sedan andra virldskriget. Den ar ett typexempel pa det vi kan
kalla "svara forhallanden”, dvs "an unstable situation of extreme danger och
difficulty” (Kahler & Lake 2013: 10).®> Den drabbar utan urskiljning alla virldens
lander och det i princip samtidigt, och pa flera plan: manskligt, ekonomiskt,
socialt och institutionellt/politiskt, mm, och visar hur individers sikerhet och
sarbarhet ar intimt forknippat med samhéllens motstandskraft och forméga att
bemaistra mycket svara hot. Som fredstida kris d4r den "synnerligen ingripande
pa manga samhillsomraden” (Hirschfeldt & Petersson 2020: 38). Farsoter av
den dignitet covid-19 representerar utsitter linders sjukvardssystem for en
extrem pafrestning och avslojar obarmhértigt alla brister.

Pandemin har for manga linder, inklusive Sverige, dessutom givit upphov till
flera parallella kriser, som gar in i varandra, dr langvariga och utdragna, flytande
till sin natur och med okénd slutpunkt. Den drabbar i manga fall alla delar av
det vi skulle kalla moderna, eller till och med senmoderna, och i Sveriges fall,
starkt individualiserade samhillen, som manga ir kraftigt omvirldsberoende,
politiskt och ekonomiskt savil som socialt och intellektuellt. Samtidigt ror det
sig om olika tidsskalor. Smittspridningséitgirder dr langsiktiga — det krivs en
utdragen tidslinje for att t ex platta ut smittkurvan - samtidigt som de paverkar
ekonomin ganska sa omedelbart, som i sin tur kriver snabba stodatgirder.

Chockdigitaliseringen som blivit foljden av pandemin har inneburit att det
offentliga Sverige tvingats folja en ny devis, att stdlla om istdllet for att stdlla
in, for att knyta an till en av uppsatserna i volymen (Carlsson et al.). For manga
politiska forsamlingar i landet har det inneburit att man moéter medborgarna
via digitala kanaler och fattar beslut i digitala former, bigge en utmaning for
demokratin. Vem far inflytande, vilka gor sin rost hord i debatten, hur gar det
med den politiska retoriken, vad hinder med det politiska ledarskapet - och
vilka r de langsiktiga vinsterna?

4 Det finns en ymnig begreppsflora och manga bestimmelser, som praglar fredstida, svensk krislagstift-
ning. Hirschfeldt & Petersson skriver: "Problemet dr inte att Sverige i dag saknar lagar och regler om
kriser, krisberedskap och krishantering nir det giller fredstida kriser. Tvirtom dr bestimmelserna sa
manga att det ar litt att tappa 6verblicken” (2020: 39).

5 Kahler & Lake (2013), liksom foregingaren Peter Gourevitch (1986), anvinder begreppet “hard times”,
men avser da de utmaningar som ligger i att i huvudsak hantera ekonomiska kriser. Se éven Magnusson
i denna volym, liksom Andersson & Jonung 2020.
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Hanteringen av krisen bor darfor ses som nagot av ett lackmustest pa ett
samhilles formaga att mobilisera under lang tid i ett mycket utsatt lige, som
visserligen inte innebir krig eller omedelbar krigsfara, men som i sin oforut-
sidgbarhet kan f vittgiende och allvarliga konsekvenser och som i sin utdragen-
het riskerar att drinera ett samhélle pa kraft och resurser och dirmed leda till
instabilitet. Krisen kan genom sin eruptiva karaktir emellertid dven fungera
som en vindpunkt och bana vig for politisk forindring, reformer och ny mobi-
lisering (Kahler & Lake 2013: 11-12). I det perspektivet blir krisen produktiv.

Var vi forvarnade? Sjidlva ursprungskrisen var inte momentan, vil avgransad
i tiden, utan kunde i sina tidiga yttringar t o m beskrivas som “smygande”,
for att knyta an till vokabuldren i ett av bidragen i denna volym (Ekengren
et al.).® Ingen, eller fa, sig krisen komma, eller tecknen i skyn.” Samtidigt ar
sense-making, dvs formagan att forst och se vad som dr under uppsegling i
oklara ligen, den sviraste utmaningen i all krishantering (jfr Larsson). Kinslan
av overraskning dr kirnan i varje kris (Kahler & Lake 2013: 15). Sjilva forloppet
- och tempot - var darfor ocksd mycket svarbedomt.

Underrittelsetjinster over hela virlden forsoker utveckla tekniker for att
identifiera tidiga tecken pa farliga hot. Ofta dr detta mer ett uttryck for fafinga
forhoppningar an reella framgangar, dven nir det géller olika typer av mer eller
mindre kinda antagonister. Svarigheterna ar betydande.

Det nya covid-19-viruset beskrivs ibland som en osynlig och nyckfull fiende,
som vi tillsammans skall bekdmpa. Samtidigt 4r fiendemetaforen aningen
forriadisk, eftersom viruset dar det vi skulle kalla for ett icke-antagonistiskt
hot”.® Det har inga avsikter, varken ondskefulla eller godartade, kan inte agera
forsatligt, och sprider och formerar sig genom mutationer utan en plan eller
strategi, i nigon annan mening dn vad som ir biologiskt styrt. Da kanske det ar
béttre att som den danska drottningen Margrethe kalla viruset for en objuden,
»farlig geest” (Hassing Nielsen).

Konsten att bemastra

Vad utmérker rimligtvis beslutsfattandet under en kris som den radande pande-
min? Att etablera nagon sorts kontroll, framfor allt i ett tidigt skede av forloppet,
ar ett gemensamt drag for all krishantering. Det giller att undanrdéja hinder,
lugna, rida ut stormen och soka “good-enough” 16sningar, men ocksa att for-
soka bedoma langsiktiga konsekvenser och skapa framtida motstandskraft.
Det handlar bade om en probleminriktad och kénsloinriktad stresshantering,

6  Den ekonomiska krisen, som foljde direkt pa pandemin, kom daremot "som en blixt frin klar himmel”
(Andersson & Jonung 2020:40).

7  Michael Osterholm var en av de fa socialmedicinare i USA som tidigt varnade for att virlden kunde drab-
bas av en global pandemi. Se Foreign Affairs 2005, 2207. Osterholm ingar nu i Bidens Coronateam.

8  Konspiratoriskt lagda personer tror dock att viruset d&r medvetet utplanterat for att skapa kaos.
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organisatoriskt och pa individniva (Larsson). Man kan som beslutsfattare sjilv
ta initiativet eller 1ata experterna hantera krisen och pa det sittet skjuta ner
ansvaret i "befilskedjan”.

Att "bemistra pandemin” kan konkret betyda att hejda smittspridningen,
och mildra effekterna av viruset, genom att skydda sjukvarden, ordna med
skyddsutrustning, osv, men ocksa att skota ekonomin och lata centrala sam-
hillsfunktioner (utbildning, transporter, kultur) i méjligaste man - och i det
langsta - forbli ostorda. Man kan ocksa forsoka pressa ned smittspridningen
eller sla ner den helt, genom att platta ut smittkurvan, testa s& manga som
mojligt, infora radikala lockdowns, osv.

Strategin, om den finns

Det har diskuterats intensivt om Sverige haft en medveten och klart uttalad
strategi eller inte, dvs ett antal allménna, vigledande principer eller rittesnéren
for agerandet. Statsministern siger att en sidan har funnits, trots att den varken
varit formellt formulerad eller officiellt faststilld® eller for den delen, utnytt-
jad som retorisk och mobiliserande resurs. Det finns samtidigt ett strategi-
dokument om sex punkter fran den 7 april 2020, publicerad pa regeringens
hemsida. Dir sigs foljande: man vill (1) begrinsa smittspridningen i landet for
att kunna avlasta sjukvarden och skydda ménniskors liv, hiilsa och jobb; (2)
sikerstilla resurser till hdlso- och sjukvard, t ex for att kompensera for hogre
kostnader for extra personal och skyddsutrustning; (3) begrinsa inverkan pa
samhaillsviktig verksamhet, forutom sjukvarden dven polis, energiforsorjning,
kommunikation, transporter och livsmedelsforsorjning; (4) genom krispaket
lindra konsekvenser for medborgare och foretag och ridda ménniskors jobb
och forsorjning; (5) dimpa oro genom att fortlépande informera om regering-
ens arbete, atgirder och beslut.

So good so far; alla till synes rimliga ambitioner. Den sjitte och sista punkten,
att sdtta in rdtt atgdrder vid rdtt tillfdlle genom att folja utvecklingen av utbrot-
tet av coronaviruset noga, har orsakat flest fragetecken. Inte minst uttrycket
“Regeringen fattar de beslut som krivs, nir de kriavs”, har vickt visst 16je. Det ar
trots allt nagot som grénsar till en plattityd.

Det dr dock oklart vem som ligger bakom strategin, och om den foljts tydligt
fran borjan, eller om agerandet har vuxit fram gradvis, t ex genom en sorts
“trial-and-error”-teknik, och varfor den inte tydligt deklarerats. Underlaget
brister. Hur det de facto ligger till 4r darfor svart att i detalj reda ut. Manga
menar dock att det gar att rekonstruera de priméra idéerna bakom det svenska
agerandet, som i ett initialt skede mérkbart avvek fran vad man skulle kunna

9  Lofven, Hallengren och Damberg har i KU:s utfragningar i april 2021 alla latit bli att svara entydigt pa
fragan.

11
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kalla ”internationell standard” (WHO, EU, flertalet 1inder i virlden). Ett centralt,
och samtidigt mycket omtvistat tankeelement ir den pastadda forestdllningen
om tidig flockimmunitet, ' ett annat att undvika en nedstingning av samhillet,
ett tredje att i forsta hand bygga pa frivillighet och mianniskors vilja att folja
pabud genom sjilvreglering, ett fjirde att inte folja forsiktighetsprincipen, ett
femte att avrada fran att bara munskydd, dven om entydig evidens for en sddan
rekommendation saknas, ett sjitte att i ett tidigt skede inte ligga resurser pa
tidig testning och kartliggning av smittade. Osv. (Bringselius, Holmstrém,
Lindstrém, Wahlberg).

Pa alla dessa punkter skiljer sig Sverige markant fran sina nordiska grannar,
liksom flertalet EU-linder, som tidigt gick ut med information om vad den
politiska ledningen i landet 6nskade, som drevs av en forsiktighetsprincip och
inte en proportionalitetsprincip, inforde harda restriktioner och som agerade
snabbt och tidigt omprovade etablerade handlingslinjer.

Ledarskapet - vem for an?

Till ett politiskt ledarskap hor normalt ndgon form av beslutshierarki. Vem tar
ledningen - och pa vilken niva och hur snabbt - nir en svar kris dyker upp?
Och vilken typ av respons kan vi se? Ar den adekvat? Senfirdig och reaktiv
eller snabb och genomgripande?

Alla krisldgen driver problemen lingre upp i hierarkin, ibland till "toppens
fortvivlan”. Mycket talar for att den inledande svenska reaktionen i februari-
mars 2020 var avvaktande och langsam, och i huvudsak ganska forsiktig. Vinta
och se, var principen. Det ledarskap som utévades var tekniskt och myndig-
hetsbaserat snarare dn politiskt, siarskilt till en borjan. Orsaken sigs st att finna
i den svenska forvaltningsmodellen, med dess sjilvstindiga d&mbetsverk och
sjdlvstyrande kommuner och regioner. Till detta kommer ansvarsprincipen,
som betyder att den som har en uppgift i fredstid ocksa har den i kristid.

Den svenska modellen, med langt driven spridning av ansvaret, dr dock
i sig inget hinder for politiska initiativ eller kraftfullt agerande. Andra skulle
darfor siaga att den politiska ledningen togs pa singen, som i s& manga andra
kriser (Ekengren et al.), eller 14t andra fatta de forsta svara besluten i en kris
som man inte kunde bedéma konsekvenserna av men forstod allvaret i. Under
alla omstindigheter 6verlimnade de svenska politikerna till en borjan, och det
till skillnad fran de nordiska kollegerna (Lindholm & Hogvig, Hassing Nielsen,
Holmstrom), krishanteringsscenen till forvaltningen. Statsministern har t o m
kritiserats for att vara frainvarande och osynlig och att gomma sig bakom FHM
(Johansson 2021).

10 Statsministern avvisade bestimt i KU-utfragningen den 26 april 2021 att flockimmunitet varit en del av
den svenska strategin.
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Franvaron av ett dynamiskt och profilerat politiskt ledarskap innebar att
Folkhilsomyndigheten och dess tjinstemin kom att spela huvudrollen utat,
och t ex inte regeringens kriskansli, sedan nagra ar placerat pa Justitiedepar-
t." Andra myndigheter tillits heller inte f4 ndgon mer framtridande
publik roll: bade Socialstyrelsen och MSB har spelat andrafiolen under de

temente

manga myndighetsgemensamma, ofta dagliga presskonferenserna under pan-
demin (jfr Nord).

FHM, med sitt mycket breda mandat - man dr en kombination av sektors-
forskningsinstitution och administrativ myndighet - har i princip tackt de
flesta av krisens medicinska aspekter. Myndigheten har i realiteten tagit 6ver
mycket av krishanteringen och dirmed ocksé gjort visentliga avvigningar
pa egen hand, samtidigt som man haft en monopolposition i tolkningen av
kunskapsunderlaget. Den praxis som utvecklats i svensk forvaltning ger FHM
stort spelrum samtidigt som den i praktiken dr undantagen fran politisk inter-
vention (Folketingets rapport 2021). For regeringens del har man lutat sig
mycket tungt pA FHM:s bedomningar.

Ordningen skiljer sig t ex frin den danska, dir inte bara ministerstyre ar
mojligt utan dir de ledande politikerna redan fran borjan haft olika myndig-
heter att konsultera - och dirmed kunskapskillor att 6sa ur och stilla mot
varandra. Den politiska ledningen, hir statsministern, har kunnat vilja att filla
avgorandet forst efter att olika kunskapsaktorer (myndigheter) gett sitt bud pa
en given problematik (Holmstrém; se Folketingets rapport 2021)."2

Forst under senare delen av 2020 tog regeringen ett tydligare nationellt
grepp om bade reglering och provtagning och vaccineringsstrategier men
mycket forblev delegerat enligt svensk modell. Myndigheter och regioner och
kommuner kan sigas ha arbetat utifran en generdos tolkning av principen om
»uppdragstaktik” i bekdmpandet av pandemin (jfr Larsson).

Synkronisering och koordinering mellan myndigheterna sker i Sverige
primirt i horisontella nitverk och skots via forhandlingar och olika anpass-
ningsstrategier, dar parterna har handlingsfrihet och dir umgingesmedlet for
att uppné en gemensam position ir dvertalning snarare dn tvang; ibland kan
det dock vara fragan om det vi kallar for "nudging”, dvs knuffar, eller svaga
pastotningar och patryckningar fran centralt hall. Detsamma giller samspelet
mellan de nationella och subnationella beslutsinstanserna. Mer av governance
och mindre av government, siledes, och det 6ver hela linjen.

Denna flernivaproblematik skapar emellertid stora utmaningar for styr-
ningen under pandemin, diar kravet pa hierarki och forutsigbarhet okar.
Samtidigt fortsitter Sverige pa en sedan lang tid inslagen vig nir det giller

11 Krishanteringskansliet leds av en statssekreterare som enligt uppgift samlat alla 6vriga statssekreterare
till moten i stort sett dagligen under krisens 15 manader. Svenska Dagbladet, 11 maj 2021.

12 Till saken hor att Mette Fredriksen och Sundhedsstyrelsens direktor varit oeniga om strategin fran allra
forsta borjan.

13
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totalforsvaret, dven ifriga om krishanteringen, nimligen det horisontellt orien-
terade ledarskapet (Brommesson).

Experter, professioner och politiker

Vem fattade de reella besluten under pandemin? Politiker, tjinstemén eller
utovare av en profession? Svaret dr att alla tre kategorierna var inblandade uti-
fran sina respektive roller, men det dr ocksi uppenbart att den personal som
fanns pa FHM tidigt i sina beslut dven gjorde samhillspolitiska bedémningar
och triffade vigval i politiska virdekonflikter, och det vid aterkommande till-
fillen (jfr Wahlberg). Experterna/tjinsteminnen kom som beslutsfattare att
“agera som politiker” i vissa skeden nir politikerna abdikerade fran sitt poli-
tiska uppdrag med hianvisning till att man inte ville ge sig in i tekniska/veten-
skapliga angeligenheter.

Statsepidemiologens och hans radgivares agerande foranledde tidigt en
debatt inte bara om sakinnehallet utan ocksa om hur skarp grinsen bor vara
mellan expertis och politik, sirskilt i en kris. Vad far man lov att siga? Var
slutar mandatet? Vad har man kompetens att uttala sig om?

Diskussionen, som ar klassisk, fick en sarskild accent av att det svenska
expertsamhillet fatt en ny och ovanlig aktor: epidemiologerna, virologerna
och annan medicinsk expertis, en kategori experter, som vanligtvis inte age-
rar utanfor den egna professionens kiarnomrade.'® De intog nu pa bred front
under pandemin det offentliga rummet och ddrmed ocksa den samhillsniva,
dar regler och villkor for det storre sociala landskapet utformas.'® Fragan om
vilken sorts kunskapsauktoritet (*epistemic authority”, jfr Jasanoff et al. 2021;
Hinnfors, Wahlberg) som skulle gilla i hanteringen av den virsta multidimen-
sionella krisen i mannaminne vicktes dirmed omedelbart. Kan vi lita pa de nya
experternas omdome? For statsministerns del var svaret klart, med hinvisning
till ursprungskrisens karaktir.

Andra kritiserade epidemiologerna m fl for att anse sig ha ensamritt pa
kunskap om pandemin och dess allminna konsekvenser (jfr Calmfors 2020b)
och diarmed fA en gynnad position i krishanteringen och i det politiska
beslutsfattandet, som i alla avseenden fick en totalférsvarsdimension. Saken
komplicerades onekligen av att den medicinska/epidemiologiska expertisen
i Sverige inte var internt enig som grupp, tvirtom. FHM drabbades hart och

13 Det skall dock papekas att likarna som profession linge verkat som reformatorer och politiska aktivister
i uppbyggnaden av den moderna svenska vilfiardsstaten. Det giller t ex makarna Signe och Axel Hojers
arbete med att forbéttra folkhilsan pa 1920- och 30-talet (Berg 2010).

14 Thomas Brante talar om lidkare, psykologer, socialarbetare, m fl som ”grisrotsprofessioner”, dvs
yrkesutovare som moter sina klienter ansikte mot ansikte, alltsd pA mikroniva. Sambhéllsplanerare,
ekonomer, tekniker m fl, som utformar det sociala landskapet, befinner sig 4 andra sidan pa makro-
nivan (Brante 2014:14). I och med FHM:s framtridande roll under pandemin placerar sig expertgruppen
"medicinare” pA makronivan.
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tidigt av kritik fran de egna leden, framforallt frain den fristiende forskarvirl-
den pa universiteten, for att ignorera vetenskapligt kunnande (Nylén, Pabud
och efterlevnad), en kritik som FHM for ¢vrigt avvisade som irrelevant eller
som ett uttryck for personliga karriirambitioner (Bringselius).

Paradoxen blev darfor uppenbar: FHM, som lite forenklat kan sigas ha
foljt en “professionell”, vetenskaplig modell mer dn en legalbyrakratisk,
ambetsmannamassig (jfr Lundquist 1991: 71-77),"* anklagas nu for att inte vara
tillrdckligt professionell (se Holmstréms och Lindstroms bidrag), samtidigt
som myndigheten i realiteten agerar - och maste agera - som just myndig-
hetsforetridare i forsta hand, med stort beslutsansvar. Den nya situationen
under pandemin leder till ovintade hybridkonstruktioner pA myndighets- och
expertplanet, diar de (nygamla) teknokratiska yrkeskarernas specialkunskaper,
autonomi och diskretion blir det priméira struktureringsinstrumentet for kris-
hanteringen (jfr Lundquist 1991; Brante 2014: 19-20).'°

Tillit

Hur stark ar tilliten till den officiella linjen? Sverige, liksom 6vriga nord-
iska lander, ér sk hoglitarsamhéllen (Bringselius; jfr Jerneck & Lindahl 2021,
Tradgardh 2009, Andersson 2021)."” Man litar pa att myndigheter skall forenkla
tillvaron for medborgarna och hjilpa dem att fatta bra beslut.'® Fortroendet for
myndigheter — den institutionella tilliten - 4r hog i de nordiska linderna, lik-
som for medminniskor i gemen, dven dem man inte kinner, den sk interper-
sonella tilliten.

I borjan av krisen var t ex svenskarnas uppslutning kring den forda linjen
mycket stor, helt i linje med tesen om rally-around-the flag (Esaiasson et al.
2020). Det gillde dven danskarna (Hassing Nielsen). I manga fall blev de dagliga
pressmotena en sorts ligereld som svenska folket kunde samlas kring i en tid
nir mycket annat splittrar uppmérksamheten (se t ex DN Kultur 27 maj 2021).
Uppslutningen ledde t o m till en sorts intimisering - manga uppfattade sig
ha en personlig snarare 4n en institutionell relation och identifikation med

15 Diremot dr det nog inte rimligt att benimna Anders Tegnell med medarbetare "policyprofessionella”,
en allt vanligare yrkeskategori nira den politiska makten och som definieras som aktivister med mang-
tydiga lojaliteter.

16 Den sorts hybridartade rolltyp, som kan karakteriseras som "tjinsteméin som agerar som politiker” dr
inte alls ovanlig i Regeringskansliet.

17 Mycket talar for att det bl a har att gora med befolkningsstorleken. Gerring & Veenedaal (2020) kon-
staterar i sin stora studie av "skaleffekter” att sammanhallning ("cohesion”) och tillit ("trust”), liksom
samhiillsengagemang ("participation”) och statliga interventioner i ménniskors liv ("intervention”) dr
betydligt mer omfattande i mindre politiska enheter &n i storre.

18 Forskarna talar om att folk anvinder source cues eller heuristics, men papekar ocksa att det finns vari-
ation mellan manniskor och situationer i hur mycket man anvinder siddana instrument. Som social
kategori ar tillit ett instrument for att minska oforutsigbarheten mellan individer och dirmed begrinsa
komplexiteten. “Trust begins where prediction ends” (Lewis & Weigert 1985: 976) ir ett kiint citat.
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statsepidemilogen, sirskilt efter hans framtradande i programmet Sommar."®
Talet om personkult ligger nira till hands (Calmfors 2020a).

Mycket riktigt har ocksa fortroendet for FHM och dess personal genomga-
ende varit hogt (Andersson 2021). Men det kanske inte dr forvanande: 6éverlag
litar manniskor mer pa myndigheter dn pa politiker och sirskilt giller det de
expertgrupper som ingar i kategorin *vardprofessioner” (Brante et al. 2015,
se kapitel 8). Overhuvudtaget &r tilltron till experter som institution hog i
de nordiska vilfirdsstaterna (Lundqvist & Petersen 2010, Brante et al. 2015).
Av de tillitsundersokningar som gjorts fortlopande under krisen framgar att
den institutionella tilliten 4r fortsatt hog, liksom den generella tilltron mellan
minniskor (se t ex Andersson 2021).

Det ar ocksa intressant att fundera 6ver hur svenskarna sag pa demokratins
villkor under pandemin. Av en jaimforande studie av Sverige och Danmark
framgar att danskarna var mer bekymrade for den demokratiska utvecklingen
under pandemin dn broderfolket (Hassing Nielsen).

Ett intressant sirdrag med den svenska tilliten dr att den ibland beskrivs
som ett exempel pa "blind trust”. Vi har alltsa att gora med en oreserverad tro
pa auktoritet, eller som det ockséd kan uttryckas, den speciella blandning av
frihet och konformitet” som anses utmirka Sverige (Berggren & Tridgardh
2006: 34). Denna form av reservationslos tillit kom till tydligt uttryck i synen
pa - och bruket av - munskydd. De svenska myndigheternas entrigna avvi-
sande av den evidens som talade for bruket av just munskydd gjorde att en
majoritet av svenskarna pa egen hand inte sokte alternativ kunskap eller ville
bryta med den rekommendation man trodde var riktig (Johansson et al. 2021).
En av forfattarna till studien formulerar det sd att “man faktiskt behover tdnka
till sjilv for att fatta ritt beslut”.*

Den otydliga kriskommunikationen

Vem kommunicerar under krisen, vad sigs och hur ofta? Under coronakrisen
har staten i dess olika skepnader agerat som kommunikator? for att f4 med-
borgarna att halla avstand, undvika folksamlingar, begrinsa resandet, undvika
nojesetablissemang eller testa sig.

Aven om tilliten varit - och fortfarande dr - hog, kan vi konstatera att
normering ar en svar konst. Vi kan ocksa konstatera att det for Sveriges del

19 Det maste trots allt anses vara mindre omdomesgillt att som statlig tjinsteman i ledande position
framtrida i ett underhallningsprogram som Sommar mitt under brinnande kris, och dessutom ge sin
privata syn pa krishanteringen, bade i landet och internationellt. Att blanda ihop privata och offentliga
roller dr oldmpligt.

20 E-postkorrespondens med Jacob Sohlberg.

21 "Staten som kommunikator” ar titeln pa en uppsats om en statlig informationskampanj om civilforsvar
och krig av statsvetarna Douglas Brommesson och Rikard Bengtsson, 2019.
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under pandemin rort sig om en strid strom av pabud, med olika - och ofta
motsigelsefulla - besked, som dndras efterhand. Hur méanga far egentligen
samlas till idrottsevenemang, i privata sillskap, pa begravningar? Vad betyder
deviserna “héalla i” och "hilla ut”? Vad menas med social distansering? Tva
meter, tre meter? Ambitionen att forsoka vara generell och samtidigt si detal-
jerad som moijligt ifrdga om specifika undantag, skapar oklarhet, liksom de
manga forsoken att i efterhand forklara inneborden av budskapet. Enkla pdbud
har blivit komplexa och svartolkade. Nagra av pabuden ir dessutom endast
rekommendationer medan andra har forbudskaraktir. Fragorna 4r manga och
de entydiga svaren fa (Hydén, Nylén, Pdbud och efterlevnad).

Fragan dr om staten, med dess olika representanter, har kunnat leva upp till
kravet pa ”sense-giving”, dvs fa till stind en meningsskapande kommunika-
tion (jfr t ex Boholm 2019)? Mycket talar for att myndigheterna, trots talet om
sjalvreglering, inte riktigt litade pa att medborgarna skulle klara av att hantera
informationen, och valde en teknisk top-down-modell som gick ut pi att fa
mainniskor att fatta beslut i en viss riktning, genom 6vertalning, anspelningar
pa deras moraliska ansvar och omdome, och genom upprepade utspel. Mycket
av det som sagts och gjorts i kriskommunikationen under pandemin vittnar
darfor mer om “nudgin” (sk knuffande) och teknokratiskt tinkande 4n om en
ambition att ge invanarna i landet en mental karta att navigera efter (Wallin).*

Huvudkommunikatoren dr FHM och dess statsepidemiolog Anders Tegnell,
sd dven i dag, men i takt med att den politiska dimensionen da och da blir
alltmer pakallad - svenskarna slarvar med avstandet, ungdomarna festar for
mycket eller nya vagor av smitta tringer in i, eller sprids ¢ver landet - trader
de politiska ledarna fram, ibland ocksa statsministern, som vid nagra tillfallen
haller tal till nationen. D4 ersitts det nirmast dagliga flodet av situationsbe-
skrivningar och ligesrapporter av predikotexter,” pa temat: nu 4r det allvar!
Narrativet dndrar sig en smula. Men inte radikalt.

Bombasmer och anspelningar pA kommande ¢desstunder forekommer inte
i Sverige i nagon storre omfattning i vardagslag, sa inte heller nu under pan-
demin.* Politisk kiinslosambhet stills mot en sorts fornuftsbaserad, problem-
l6sande saklighetsproblematik.”® For en sadan lampar sig inte en uttalat visuell
kommunikationsstrategi med dragning at det dramatiska, som t ex just var
fallet med flera av den finska statsministerns framtridanden (Lindholm &
Hogvig) eller den norska politiska ledningens (Christensen & Laegreid 2020).

22 Detta ligger helt i linje med statsvetaren Oscar Larssons tes om hur den svenska risk-och krishanterin-
gen styrs genom "diskursiv ansvarsforskjutning” (Larsson 2019). Se éiven Asa Boholms analys av svenska
myndigheters riskkommunikation (Boholm 2019), dir vetenskaplighet och expertroller antas fa en stark
position pa bekostnad av dialogen med de berérda mottagarna.

23 For en analys av predikan och narrativ som styrmedel, se Vedung & Hansén 2019.

24 Mojligen kan man siga att det forekommer i valkampanjer och nir oppositionen skall kritisera regerin-
gen. Men det tillhor inte riktigt den politiska stilen i allmédnhet.

25 Se t ex sociologen Bergman Blix intressanta resonemang pa detta tema.
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Statsminister Lofvens uppmaningar om medborgarplikt priglades mitt i all
symboliken i allminhet av ganska sa jordnira formuleringar. Det dr noterbart
att den svenska hallningen har mycket lite att gora med det vi kallar "sidker-
hetisering”. Snarare dr det friga om en sorts neutralisering av krisen genom
saklighet och avpolitisering.

Det har talats en del om att Sverige ar *fredsskadat”, dvs saknar erfaren-
het, eller historiska minnen, av nationella trauman?® - och darfor inte haft
mojlighet att kunnat dra paralleller mellan den nuvarande krisen och tidigare,
historiska samhéllsstorningar och 6vergrepp av mycket svarartad karaktir,
som t ex i vara grannlidnder, dir det historiska minnet av utsatthet 4r stindigt
nirvarande i det kollektiva medvetandet. Si dr det sannolikt.

Vad som under alla omstiandigheter 4r uppenbart ar att statsministerns
kolleger i Norge, Finland och Danmark mycket tidigt klargjorde att de direkt
ville ta det politiska ansvaret och darfor ocksa tog vara pa mojligheten att
samla nationen genom att utnyttja den klangbotten som historiska paralleller
och appeller utgor (Hassing Nielsen respektive Lindholm & Hogvig; se dven
Christensen & Laegreid 2020). Vi bortser da fran att den politiska stilen i vira
grannldnder, liksom i stora delar av 6vriga Europa, d&ven normalt sett ter sig
retoriskt mer accentuerad och tillspetsad dn den svenska.

I det svenska fallet formedlas budskapet genom nistan dagliga press-
konferenser” och dessutom genom flitiga mediala framtridande av ledande
tjainstemin. FHM:s - och regeringens - hart styrda mediestrategi har varit
framgangsrik.

Vilken roll har medierna haft? Har de varit maktens megafoner eller kri-
tiker? Enligt de undersokningar som gjorts har medierna dgnat exceptionellt
mycket utrymme at pandemin men ocksa fyllt sin funktion som informations-
formedlare och enande nationell kraft, trots viss alarmism i rapporteringen,
och d sirskilt i asiktsmaterialet (Ghersetti & Odén 2021).

Kritiker menar dock att journalisterna genomgaende varit for hovsamma,
sirskilt till en borjan (Holmstrom; se dven Johansson 2021: 22 -23). Vi kan ocksa
konstatera att svensk press och svenska etermedia endast i begriansad omfatt-
ning stillde besvirliga och kritiska fragor vid de manga presskonferenser, FHM
arrangerade, och att de flesta av dem kom tidigt under krisen. Slutligen: endast
en liten andel fragor gillde ansvarsutkrivande (Nord). De besvirliga fragorna
kom primirt fran utlindska journalister (se t ex Irwin 2020; Nord).

26 En del skulle siga att det istillet ror sig om "fredsglomska”, dvs att vi har en bendgenhet att glomma bort
att vi en gang varit en brutal krigarstat. Jfr Kristensson Uggla 2012.

27 Enligt Dagens Nyheters berikning ror det sig om 6ver 160 myndighetsgemensamma presskonferenser
sedan krisens borjan. DN Kultur, 27 maj 2021.
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Den rittspolitiska regleringen

Fragan om en effektiv kriskommunikation har i hog grad att gora med den
rittsliga grunden for de olika utspelen och pabuden.

Den konstitutionella grunden for en generell nodlag i Sverige for fredstida,
civila kriser saknas. Endast i krig och vid krigsfara har det ansetts nodvindigt
att i grundlagen reglera regeringens sirskilda mojligheter att fatta beslut (RF
Kap 15; Wetter Ryde).?® Under civila kristillstind har Sverige ddremot moj-
ligheten att utnyttja speciallagstiftning, sk ”sektorslagstiftning med sirskilda
regler for kriser” (Hirschfeldt & Petersson 2020:15; se édven Nylén och Hydén),
t ex smittskyddslagen, ordningslagen och alkohollagen. Hur ser d& de juridiska
grunderna for den svenska regeringens och myndigheternas agerande ut under
pandemin?

Den standardisering av politiken som juridiken skall dstadkomma har visat
sig ndrmast omojlig att fa till stind under pandemin, eftersom mattet av osi-
kerhet dr sa stort. Den befintliga speciallagstiftning som skall reglera farsoter
och epidemier (smittskyddslagen), har visat sig vara otillricklig eller tandlos for
den typen av utmaning som pandemin utgor, samtidigt som den speciallagstift-
ning som nu tagits fram i form av en pandemilag &r tillfallig och tidsbunden
och maste provas pa nytt om en forlingning skall ske. Det giller dven alla de
forordningar och regionala regler som efterhand kommit till inom dess ramar.

Eftersom pandemin kriaver en uppsjo av rittsliga atgiarder inom olika
politikomraden, skiftar regleringen kraftigt. Kopcentra kunde t ex tillata ett
stort antal personer medan Kkyrkor bara fick ta in ett fatal individer. Floran av
regler har vuxit kraftigt men samtidigt ad hoc-artat. Somliga skulle séiga att
det ror sig om ett virrvarr av lagar, en regulativ djungel. Konsekvensen ér att
det uppstar brister eller luckor, eller ambivalens, i det vi skulle kalla for den
réattspolitiska konsistensen. Réttslaget under coronakrisen kan nu beskrivas
som ett lappticke av forordningar och regler, dir legaliteten visserligen blivit
mer framtridande efterhand, men dir legitimeten sannolikt forsvagats (Hydén;
se daven Nylén, Den svenska responsen).

Kunskapslaget - inlirning och omprévning

Evidens och kunskap har stor betydelse for valet av strategi och handlings-
repertoar. Vad vet vi om covid -19? Hur stark dr evidensen? Och hur stor osiker-
heten? Och vilka &r riskerna med olika atgirder?

Mycket talar for att siker och entydig evidens som underlag for beslut varit
en bristvara, sirskilt i de tidiga skedena av smittspridningen, da signalerna
var diffusa och tecknen svara att tyda (Lindstrom). Och vilka beviskrav kan

28 Aven for krigstillstand finns det begrinsningar; RF tillater inte "konstitutionell nodritt”, dvs méjligheten
att asidosiitta grundlagen och samtidigt gora ansprak pa att handla rittsenligt (Eka et al. 2012: 555).
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vi stilla pa de olika atgirderna? Bor en forsiktighetsprincip rada (Wahlberg,
Holmstrom)? %

Utan inldrning ar det svart att finslipa beslutsstrategier och trina sitt
omdome. Vanligtvis talar man om att dra lardomar av en kris i efterhand. En
sddan utvirdering dr normalt nodviandig av samhélleliga skil, for att rensa
luften, men kan ocksa anviandas for ansvarsutkrivande eller for att forbattra
beredskapen for framtida bruk. Sddana liroprocesser ligger inte sillan grunden
for det vi sedan viljer att kalla historiska analogier, dvs de jamforelsepunkter
som kommer att prigla framtida beslutsfattande (Deverell; se dven Brindstrom
et al. 2004).

Men aven att dra lirdomar fran ett pigadende forlopp, mitt under en kris, ar
visentligt. Utan fortlopande inlarning och omprovning ar det svart att finslipa
beslutsstrategier och trina sitt omdome. Frigan ar emellertid om denna typ
av krisinducerat larande forekommit i Sverige under pandemin? Mycket talar
for att svarigheterna med detta varit stora och att mojligheterna begrinsats av
det hoga politiska tonliget bade i Sverige och internationellt. Politisering och
polarisering har varit ett hinder (Deverell).

Som vi tidigare noterat fanns ingen kunskapsbaserad dialog med de veten-
skapliga professionerna i nagon mer utvecklad form - saknades intresset eller
den sociala kompetensen for ett sidant samtal? Savitt vi vet har arrangemang av
typen "djavulens advokat” for att préva argumentens hallbarhet inte forekom-
mit. Misstanken om att det forekommit "grupptinkande” inom myndigheten
ar darfor inte orimlig. Problemet dr att vi inte kan avgora saken mer bestimt,
eftersom tillging till dokumentation saknas. Materialet 4r "editerat”, for att
knyta an till sprakbruket i en av uppsatserna i volymen (Nylén, Den svenska
responsen dr 2020).

FHM har regelbundet anklagats for att inte Iimna ut allmdnna handlingar
eller att obstruera genom att inte besvara forfragningar fran journalister pa ett
korrekt sitt. FHM:s brott mot offentlighetsprincipen har foranlett JO att 6ppna
drenden i frigan. Har detta paverkat tilliten till professionerna (Bringselius)?

29 Forsiktighetsprincipen ar en sedan decennier omhuldad, om dn omtvistad metod for att begriansa risker,
framfor allt i offentlig politik. I dess enklaste, vardagliga form lyder den: om du vill vara pa sikra sidan,
undvik handlingar som kan leda till skada. En starkare variant betonar vikten av att bygga in séikerhets-
marginaler, &ven om de mojliga riskerna dr mycket svarbedomda. Blotta misstanken ér tillracklig. Det
dr om detta den svenska munskyddsdebatten handlar.

Som vigledning for handlande ar principen dock vag: den ger inte automatiskt instruktioner om nir
man skall agera och inte, och pa vilket sitt. I sin mest renodlade form bannlyser den alla former av han-
dlingar, och blir pa det siittet paralyserande. "It bans the very steps that it requires” (Sunstein 2005:26).
Statsepidemiologens rittfirdigande av den omdiskuterade munskyddspolicyn ligger snubblande néra
en sadan tolkning.
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Beslutsdilemman

I en kris tenderar dilemman att skirpas. Ar besluten moraliskt forsvarbara
(Bringselius, Larsson)? Ror det sig om ett samhéilleligt risktagande, har besluten
langtgaende konsekvenser for enskilda individer? Hur ser de etiska grunderna
ut? Vem skall prioriteras, unga och friska eller gamla ock sjuka? Hur hanteras
fragor om den enskildes autonomi i en kris? Krivs samtycke (Niklasson)?

En visentlig del av en krisstrategi handlar om att hantera dilemman, dvs
politiska mal- och virdekonflikter utan uppenbar 16sning.

I varje land som drabbats av pandemin stills t ex fraigan om allménintresse
kontra egenintresse pa sin spets. Vad dr det gemensammas bista? Och hur upp-
nas det? Primirt genom tvang eller frivillighet - eller en blandning av bada?

Det gemensammas bista, eller samhillsnyttan, kan under pandemin kon-
kret beskrivas i medicinska termer, som en balansgang mellan det vi skulle
kunna kalla medborgarnytta (individens frihet att forverkliga sig sjilv, triffa
sina egna val, resa fritt, delta i politiska manifestationer och demonstrationer,
utova sin religion, etc) och patientsikerhet, det som i fallet med corona-
pandemin - och i alla akuta sjukvardsligen - ar det allra visentligaste, och det
oberoende av om de sjuka dr drabbade av covid-19 eller lider av nigot annat.
Paradoxalt nog kom patientnyttan ganska s tidigt i klim (Lindstrém).

Ett sitt att nidrma sig frigan om de svenska vigvalen ir att inrikta sig pa
kollektivets ansvar. I basta fall blir kollektivet genom en utbredd gruppsolidaritet
en moralisk agent, trots att det endast dr individerna eller de enskilda enheterna
som avgor hur gruppen kommer att bete sig. I Sverige, liksom andra linder har
befolkning under pandemin ett moraliskt och personligt ansvar for att minska
smittspridningen, t ex genom att halla “social distans”, tvitta hinderna eller
bidra munskydd. “Det hinger pa hela befolkningen” blir mantrat — men risken
for fripassagerare och moralisk hasard finns alltid.

Sverige har satsat pa sjialvreglering snarare 4n tvang, en strategi som vissa
bedémt som framgangsrik (Andersson & Jonung 2021), och 6verlatit avgéran-
dena till medborgarnas omdome, ett beslut som ligger helt i linje med tanken
om en pagaende individualisering av svensk risk- och sikerhetshanteringen
(Larsson 2019). Men hur altruistiska och foljsamma dr medborgarna i virldens
mest individualiserade land, dir statens roll dr att garantera individen frihet och
oberoende (den berémda ”statsindividualismen”), och dér tilliten till gemen-
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skapen anses ”sval?”” Och hur stark kan man rikna med att lojaliteten och den

”smittminskande prosocialiteten” i samhallet skall vara under en pandemi, for

30 Med individualisering menar man vanligtvis att “individens makt okar pa kollektivens bekostnad”
(Bjereld et al. 2005: 20). Sverige framstar i fragan om individualisering som extremt, som landet
“annorlunda” (Berggren & Tridgard 2006: 73-76). Det sociala kontraktet stat-individ i Sverige ger
méinniskorna mojlighet att bryta sig ur "traditionella och ofta hierarkiska gemenskaper som familj,
religivsa samfund och vilgorenhetsorganisationer”, samtidigt som arrangemanget for staten ar till
gagn, eftersom det bevarar ordningen i samhillet (Tradgardh 2009: 213).
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att knyta an till en relevant psykologisk terminologi i ett av bidragen till denna
volym (Erlandsson)? Paverkas den av sociala normer eller hur informationen
tolkas? Och hur stark dr min tro pa vetenskapen som “epistemisk auktoritet”
(Wahlberg)?

Forskningen om samspelet mellan kollektiv, gemensam nytta och sociala
normer visar att det krivs upprepade och varaktiga interaktioner mellan indi-
vider och grupper for att en sorts vilfungerande ”self-organized regime” skall
vixa fram, girna manifesterad i nagon form av kontraktstinkande (Ostrom
2000), det Robert Dahl kallar for "upplyst forstaelse” (Dahl 2000:37) samt
rittvisa och upplyst egenintresse (Niklasson).

Men siddana utstrickta tidsmojligheter fanns inte tillgingliga under pan-
demin; hir gillde det att fa effekter snabbt. Det initiala svenska vigvalet att
overlata ansvaret for pandemibekdmpningen till de enskilda medborgarna (att
gora det till ”den resandes ensak”) visade sig efterhand mindre lyckosam i takt
med att smittspridningen ¢kade.

Dilemmat med det kollektiva handlandets problem kriaver ndgon form av
ordning och organisation, sjilvskapad av individerna eller given av en insti-
tution, t ex staten (Badersten 2002: 46ff). Det krivs i allménhet ocksa nagon
auktoritet som uttolkar den gillande linjen. Man kan séiga att i det offentliga
ansvaret ligger en plikt i att uppritthalla och skapa funktioner, som kan garan-
tera och skydda de virden som utgor det gemensammas bésta.

Under de forsta pandemimanaderna forsummade det offentliga Sverige den
uppgiften. Efterhand som det kom nya vagor av okontrollerad smittspridning
skarpte myndigheterna emellertid greppet, och det dr darfor vi nu kan tala
om att den till en borjan mjuka linjen efterhand har ersatts av ett kraftfullare
agerande och gradvis okat tvang, en sorts partiell lockdown; benimningen
»vilvillig leviathan”®' 4r nog déirfor ganska sa triaffande for det tillstind som
rider i Sverige sedan en tid.

Ett omrade dir virdekonflikten fatt en “entydig normativ 16sning” ar
ekonomin. Det var tidigt klart att pandemin och hanteringen inte fick sla
ut samhillsekonomin, dvs tillvixten och sysselsidttningen (ffa punkten 4 i
regeringens strategi). Den ekonomiska politiken "under coronakrisen har varit
Klart expansiv..”, bade penning- och finanspolitiskt (Andersson & Jonung
2020; for en oversikt over olika atgirder, se Magnusson samt Dahlstrom &
Lindvall 2021), 4ven om en ekonomisk kris gor oss fattigare (jfr Andersson &
Jonung 2020). Att den ekonomiska krishanteringen nu under coronapandemin
uppvisar likheter med hur tidigare ekonomiska kriser skotts dr intressant att
notera. Har finns, till skillnad fran andra krishanteringsomriden (Deverell) pa

31 Jag vill tacka Erik Mohlin for denna karakteristik.
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gott och ont ett betydande stigberoende, forankrat i idén om en egen svensk
krishanteringsmodell inom det ekonomiska filtet (Magnusson).

Ett omrade dir det ddremot inte dr sa litt att se en “entydig normativ 16s-
ning” ar hur offentlighetsprincipen kan dsidosittas under en kris och dir tva
principer, eller logiker kolliderar: ritten att skydda individer under extraordi-
nira omstindigheter (t ex begrinsa meddelarfriheten) och ritten att granska
genom att ta del av allméinna handlingar. Att bigge principerna ir legitima
innebar att det ror sig om grundliggande virden i vad vi skulle kalla den
»faktiska demokratin”. Samtidigt visar en studie av konflikten mellan Orebro
kommun och Nerikes Allehanda hur kollisionen mellan virdena accentuerar
denna motsittning och leder till misstinksamhet mellan granskande medier
och offentliga institutioner i tider av kris (Montin & Granberg).

Ansvar och ansvarsluckor

Vem ir ansvarig — och vem kan utkrivas politiskt ansvar - och for vad och av
vem (Bringselius)? Friagan dr om experterna i FHM primirt dr ansvariga infor
sin egen Kkar, eller om de skall bedémas som vanliga tjinstemin? Och vilka
granskningsdoktriner skall da gilla??? Att tjinsteutovning kan bedémas utifran
strikt yrkesméssiga kriterier, siarskilt om det ror sig om professionsutovare fran
samma kunskapsgemenskap ar klart. Kritiken fran universitetsvirlden mot
FHM kan ses som en sorts legitim “peer pressure” (blame and shame), utfor-
mad som en kollegial granskning (Brante 2014; Brante et al. 2015: 189-190).
Men hir finns kanske en politisk ansvarslucka?

Ansvarsutkriavande av forvaltningar beskrivs ofta som reellt sett omoijligt,
som demokratins ”svarta hal” (Rothstein 2018:19). Den politiska styrningsked-
jan innebar att tillampningen av de politiska besluten sker genom byrakrater
som inte sdllan har stor handlingsfrihet i sin &mbetsutévning och som genom
en vardagspraxis har stort inflytande over utfallet.

Det dr dessutom i allminhet svart att veta vem som &r ansvarig i en kom-
plex statsapparat som den svenska, priglad av administrativ dualism, med
sma departement och en mangfald sjilvstindiga myndigheter (Ahlbiack Oberg
& Wockelberg 2020), decentraliserade strukturer, osv. Utmaningen ir att del-
ning och uttunning av makt dr som svérast att hantera i de fragor dir det stills
mycket hoga krav pd ansvarighet (jfr van Wart 2013: 559 - 560; se dven Larsson
2019), nidmligen i krisldgen.

Risken finns ocksa for undflyende ansvar” (Petersson 2002: 97). Regeringar
kan aberopa sirskilda omstindigheter. Vi gjorde vart bista i en svar situation,

32 Shirin Ahlbick Oberg (2018: 178- 179) pekar pa att det finns tva fran varandra visensskilda sitt att se
saken: att antingen lata tjinstemannen styras av sin pliktkéinsla och etik och dirmed 6verlata gransknin-
gen till dem sjilva, eller att utsitta dem for extern kontroll for att pa det sittet forhindra maktmissbruk.
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ar det svar som bade ledande politiker och tjanstemin ofta ger. Att erkidnna
fel 4r svart i en svensk politisk kultur. Det ter sig mojligt att fa "fribrev” om
man bara foljer vardagsrutinerna, dven i en kris. Dessutom &r det inte ovanligt
med “blame avoidance” (Persson 2002: 97). Kritiker menar att den svenska
regeringen inte annat 4n i undantagsfall 6ppet vidgitt att man kunde gatt
annorlunda till viiga eller att man felbedomt situationen (Ekengren et al.,
Holmstrom).

Aven om det utspridda ansvaret i svensk forvaltning gor ansvarsutkri-
vandet mycket komplicerat, bor det politiska skuldbeldggandet alltid riktas
mot regering och riksdag. Det ir trots allt politikerna som ir forvaltningens
framsta principaler, eller uppdragsgivare, och de som viljer hur mycket av den
politiska makten som skall delegeras, dven i ett system som det svenska, dar
tjiinstemédnnen dr dmbetsutovare (*trustees”) med stor autonomi snarare 4n
»faithful agents” (Grant & Keohane 2005: 41; jfr Brante 2014). I slutinden ir
det den politiska nivan som har det politiska ansvaret for vad som gors och
sdgs (Johansson 2021).

Kontrollmakten dr en del av ett politiskt ansvarsutkrivande och kan
antingen vara primért kunskapsformedlande (KU, JO, Riksrevision mm) eller
verkstillande (statsradens juridiska ansvar, misstroendeforklaringar) (Ahlbick
Oberg 2018). Vi har redan under varen 2021 haft en serie utfragningar i KU
av bade statsministern och ansvariga statsrad och JO har ¢ppnat drenden mot
FHM. Vi har dven fatt en Coronakommission. Att f4 till stind en sddan var emel-
lertid inte litt, i synnerhet inte fore valet, och blev forst mojligt sedan opposi-
tionen riktat mycket starka krav till regeringen pa den punkten (Bringselius,
Deverell).

Det avgorande ansvarsutkrivandet sker i princip vid de allménna valen. Det
ar da viljarna utkriver ansvar av sina politiker (Hinnfors). Ansvarsutkrivandet
kan bade kan vara bakatriktat, dvs syfta pa det som gjorts och te x yttra sig som
en bestraffning (den sk sanktionsteorin) och framatsyftande, dir man bedémer
och betygssitter politikers loften och framtidsprojekt (den sk mandatteorin)
(Petersson et al. 2020: 52ff).

Vad siger krisforskningen om mojliga utfall och reaktioner? Hur ser viljarna
pa svarigheterna de tvingats utsta? Den sittande regeringen riskerar att bestraf-
fas, oavsett vem som i 6vrigt varit inblandad, sirskilt om véljarna dr langsinta.
De drar slutsatser av konkreta insatser for att begrinsa krisen och minska den
osikerhet som uppstar i krisens kolvatten (t ex genom framgangsrika vaccina-
tionskampanjer), och om de lett till besvirande sidoeffekter, t ex ekonomiska.
Viljarna kan ocksi bedoma en regering vilvilligt utifran framtida, ideologiskt
fiargade l6ften. Men som sa ofta i politiken dr ansvarsutkriavandet vid kriser ofta
svarbedomt, inte minst utifrin beslutsfattarens horisont: de tvingas ofta leva
med hotet om "damned if you do, damned if you don’'t” (Hinnfors).
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Svensk sirartsnationalism

Mycket talar for att det funnits en sorts besluts- och riskregim néir det giller
den svenska hanteringen av coronakrisen priglad av tillit utan stark kontroll,
antiauktoritira virderingar och en formalistisk, nirmast hyper-rationalistisk
hallning till problemet (Gustavsson 2020 a, b; Bauhn 2020).

Dilemman och virdekonflikter har inte renodlats och stillts pa sin spets,
utan dolts bakom ett sprakbruk préglat av rationalitet och "fact & figures”. Att
konflikterna inte forts upp tydligt pa dagordningen kan nog ses som en del
av svensk konsensustradition, dven nir oppositionen mot regeringspolitiken
accentuerats. Att 6ppet och seriost viga liv och andra virden mot varandra ir
knappast del av en politisk kultur, dir framsteget och vilfirden for alla setts
som den enda och sjilvklart framkomliga viagen. Idén om stora forsakelser och
umbiranden ingir inte i den meningsskapande forestillningsramen i ”ett pro-
grammatiskt framstegsland som Sverige priglat av en aktivistisk forvintans-
horisont...” (Kristensson Uggla 2012).

Sverige har inte sneglat pa andra linder for att fa inspiration utan snarare
framhivt den egna krishanteringsmodellens fortriafflighet. For svensk del
fanns tidigare fastlagda riktlinjer pa plats att folja - och som ocksa f6ljdes. Den
“playbook” man gick efter gav struktur init och legitimitet utit, men mojligen
inte den handlingsfrihet som dr nodvindig vid kriser och ¢vergavs inte for en
ny strategi som var fallet i t ex Danmark och Norge (Folketingets rapport 2021;
jfr dven Jasanoff et al. 2021).

Sjalvbilden ir att svenska strategier till skillnad fran andra linders varit
tydligt evidensbaserade och darfor mer genomtankta 4n andras. Svenska
myndighetspersoner var i ett tidigt skede av krisforloppet 6ppet kritiska till
vad man uppfattade som overreaktioner i omvirlden. Virlden hade blivit
galen, ansdg man. Den avvikande svenska hallningen och den "hoga svans-
foringen” skapade snabbt forvining i omvérlden, men har inte inneburit nigon
omprovning for svensk del, savitt det gar att bedoma. Sverige har tvirtom slagit
tillbaka: man har i hogre grad kritiserat omvérlden d4n omvirlden Sverige.
Ledande foretradare for politiken och myndighetssfiaren tycks inte kinsliga
for internationell kritik, i den man den forekommit. Ddremot 4r man oroad
over den negativa Sverigebild som man menar vixer fram, inte minst darfor
att Sverige, med viss ritta, linge framstitt som en forkampe for global hilsa
(Irwin 2019).

Pandemin har i manga lander spitt pa chauvinistiska stimningar; sa ocksa
hér. Skillnaden 4r att svensk exceptionalism, som vi sedan linge kunnat notera
pa minga omraden, alltifran utrikespolitik, fred, demokrati, jamlikhet och vil-
fardspolitik till langtgdende frihet och individualisering nu fatt ytterligare en
komponent, nidmligen sittet att bedriva krishantering. Vi skulle i krisens spar
kunna tala om en forstirkning och fordjupning av var “sdrartsnationalism”,
som samtidigt fungerat som ett inhemskt legitimeringsinstrument.
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Det svenska tillvigagangssittet méiste med sina egenheter beskrivas som
ett experiment, 1at vara att det inte varit medvetet iscensatt utan snarare ett
resultat av en serie handlingar som ldnkat in i varandra, och som varit resultatet
av invand och nedirvd praxis.

Det gar inte att frigora sig fran intrycket att det svenska agerandet speglar
en syn pa krisen som vore den ett av manga forvaltningsproblem, som gar
att hantera inom gingse ramar och rutiner. Det kan vara ett av skilen till att
det inte varit mojligt att rubba den forvaltningsrationalitet som sa tydligt slar
igenom i den svenska krishanteringen.

Sedan mycket linge omhuldas devisen: Det hiander inte hir eller drabbar
oss mindre. I Sverige rader nistan alltid "vackert-vider-politik”, dven nir det
stormar ute. Som norm &r den for Sverige delvis erfarenhetsbaserad, men nog
i lika hog grad ett uttryck for den lilla statens hogmod. Det dr inte ovanligt att
sma linder anser sig vara moraliskt mer hogtstiende dn andra. Sverige ar pa
intet satt avvikande. Krisen gor att vi anser oss ha ytterligare en dimension av
moralisk stormaktsstatus att spela pa.

Internationell koordinering

Coronapandemin beror inte bara nationella forhallanden utan far ocksa vitt-
giende konsekvenser for den internationella ordningen och linders sikerhet.
Pandemin som internationell kris representerar dirmed en bred sidkerhets-
politisk utmaning. Vart sitt att kategorisera kriser som antingen militira eller
civila blir darfor ocksa delvis missvisande - pandemin paverkar virldsekonomin,
okar risken for utlindska destabiliseringsforsok och stirker de nationalistiska
reflexerna.

Vi kan redan nu se betydande geopolitiska implikationer av pandemin:
nedgang i virldshandeln och rubbningar i den s k flddesséikerheten (Bengtsson
2021), accelererande ”folkhilsonationalism” och svag internationell samord-
ning parad med vaccinkonkurrens och politiskt skuldbeldggande, bade inom
och mellan ldnder. Covid-19 fick tidigt epitetet “Kinavirus” och hanteringen
av pandemin fungerar idag som markor for internationell konkurrens och
prestige. Det giller inte minst produktion och inkdp av vaccin, men ocksé hur
vaccineringskampanjerna sjositts.

I skuggan av krisen ser vi ocksa hur linder mobiliserar militirt, men ocksa
frekventa utlindska destabiliseringsforsok genom informationspaverkan (se
Hellman i denna volym) och ¢kad risk for inhemsk terrorism. I pandemins spar
frodas ocksé konspirationsteorier och infodemier, som undergriaver forutsitt-
ningarna for det offentliga samtalet och demokratin som styrelseform, fenomen
som ofta bottnar i misstro mot etablerade institutioner (Ricknell). Nodlagstift-
ning har dessutom lett till en ganska si omfattande "pandemic backsliding”
(V-Dem) och legitimerat det vi kallar for *power grab” i vissa linder (Wetter
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Ryde; se dven Jerneck & Lindahl 2021) och forskjutit synen pa vad demokratier
och auktoritira regimer formar gora, ibland till de senares fordel.

Inte bara det allmidnna hilsotillstindet i varldspolitiken har forsimrats
under pandemin, dven fragan om global hilsa och minsklig sarbarhet har
kommit mirkbart i fokus.

Behovet av internationellt samarbete inom hilsopolitiken ar idag enormt,
och minniskor ser giarna att virldssamfundet tar radikala initiativ i den rikt-
ningen (Niklasson). WHO, som anklagades for svag internationell koordine-
ring eller for att ga Kinas drenden, har stirkts av USA:s aterintrade. EU, dar vi
kan tala om en forsvagad lojalitet/solidaritet under de inledande skedena av
pandemin, men en atervunnen samarbetsambition under sommaren/hosten
i och med det stora *ridddningspaketet”,* har i kolvattnet av pandemin lyft
fram positionerna for att minska klyftan mellan politiska forvintningar och
unionens fordragsfista krishanteringsformaga, och pa det sittet tillgodose de
onskemal om starkare integration som finns bland manga medborgare i EU
(Tiilikainen).

Sedan decennier upprepade deklarationer pa det forsvarspolitiska planet
om “europeisk solidaritet” har fatt en ny innebord, nu med ménsklig sikerhet i
fokus. Dessutom har det franska talet om "strategisk autonomi” och "europeisk
suverinitet” aterigen fatt en framtridande plats i EU:s interna diskussioner,
vilket vittnar om att EU atervunnit idén om inbo6rdes solidaritet (Bengtsson,
Sodersten, Tiilikainen; se dven Jerneck & Lindahl 2021). Kravet pa att stirka
de EU-gemensamma Kkrishanteringsformagorna genom nya instrument har
framforts flera gdnger sedan finanskrisen 2008 och flyktingkrisen 2015, men
pandemin har pa alla sitt forstarkt detta behov, men ocksa fungerat som en
injektion (Ekengren et al., Tiilikainen).

Nu 4r talet om en hilsounion heller inte lingre en abstraktion eller rent
onsketinkande, utan nigot som seritst diskuteras (Sodersten, Wetter-Ryde).
Att pandemin kan bana vig for okat sikerhetspolitiskt samarbete i EU, bade
militart och civilt och ménskligt, 4r diarfor inte alls otdnkbart, tvirtom. Vi
har dn en ging sett hur EU:s integrationsstrivanden gynnas av kriser. Denna
gangen giller det paradoxalt nog solidaritetsprincipen som alla trodde hade
gatt forlorad.

33 Det ror sig om en ny omfordelningsmekanism i budgeten, som innebér att EU nu disponerar 750 mil-
jarder euro i form av lan och bidrag.
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