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Civil beredskap och offentlig
styrning under pandemin
2020-2021

Douglas Brommesson

Civil preparedness and public management during the pandemic of 2020-2021
In this article the Swedish public management during the Covid 19 pandemic 2020-
2021 is analyzed in the light of previous identified challenges for Swedish civil
defense. Such challenges are in the article contextualized in the light of contempo-
rary research with the move from government to governance, but also through pub-
licinquiries and public debate concerning the future Swedish civil defense. The chal-
lenges identified are network governance, multi-level governance and public-private
partnerships. The rationale behind this study departs from the idea that the identi-
fied challenges for the development of a modern civil defense could be expected to
be manifested during a severe civil crisis like the pandemic. If these challenges are
occurring in the management of the pandemic, then they are likely to be relevant to
be addressed as Sweden move forward to reestablish the planning for a modern civil
defense to be used during future severe crisis or even during war. The results from
the study of the experiences of relevant actors during the public management of
the pandemic confirm that at least two of the identified challenges are relevant to
address further, namely multi-level governance and network governance.

Inledning

Nar Sveriges regering 2015 deklarerade att planeringen for ett civilt forsvar
skulle aterupptas, var det ett tydligt brott mot den avvecklingspolitik som
pagatt sedan 1990-talet. Aven om det civila forsvaret egentligen aldrig hade

1 Arbetet med den hir studien har gjorts inom Myndigheten for samhéllsskydd och beredskaps (MSB)
sarskilda forskningssatsning med anledning av coronapandemin. Uppdraget liksom det storre
forskningsprojekt om civilt forsvar till vilket uppdraget dr knutet finansieras av MSB, vilket hiarmed
tacksamt erkidnns. Uppdragets inriktning liksom arbetets uppligg och genomfoérande sker oberoende
fran myndigheten och forfattaren 4r ensamt ansvariga for urval av material, analys och slutsatser.
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avvecklats i formell mening, hade planeringen for det kommit att nedpriorite-
ras for att till sist helt upphora (for en genomgang av denna process, se Engberg
2020). Att tanken pa ett civilt forsvar - och dirmed den civila beredskapen for
att kunna agera i allvarlig kris eller till och med i krig - aterigen aktualiserades
var en del i en storre omsviangning av svensk forsvars- och sikerhetspolitik dir
fientliga angrepp mot Sverige inte lingre kunde uteslutas.’

Forsvarsberedningen presenterade under 2017 rapporten Motstandskraft,
dar inriktningen pa det civila forsvaret behandlades men ocksa utmaningar for-
knippade med att dterskapa en civil forsvarsformaga.® I olika remissyttranden
och inspel fran myndigheter och andra aktorer har diskussionen om sddana
utmaningar aterkommit. En del avdem har rort styrningsproblematiken i ett
kris- eller krigslage i ljuset av de forvaltningsmassiga reformer, som genomforts
sedan Sverige senast hade ett operativt civilt forsvar (Rosenius et al. 2017).

I denna artikel diskuteras hur den offentliga styrningen i samband med covid
19-pandemin 2020 - 2021" sett ut pa basis av dessa tinkta utmaningar. Har de
prognostiserade problemen visat sig ha aktualitet och relevans under pandemin?
Aterkommer de i den svenska hanteringen av covid 19-krisen? Artikeln utgar fran
antagandet att om de upptrider under pandemin kan vi pa goda grunder hivda
att det handlar om verkliga styrningsproblem, virda att uppmérksamma framgent.

Aven om det civila forsvaret dimensioneras for en krissituation eller till och
med for en krigssituation, som gar utéver den kris som pandemin innebér, kan
en studie av styrningen under pandemin fungera som ett lackmustest for hur
styrningen av det civila forsvaret kan komma att fungera. Aterkommer proble-
men diremot inte kan de antingen ses som 6verdrivna eller mojligen som rele-
vanta framfor allt i en mer krigslik kontext. Det kan ocksa vara si att helt andra
typer av styrningsproblematik har identifierats under pandemin, vilket i s fall
talar for en breddad diskussion om utmaningarna for den offentliga styrningen
av civilt forsvar i samband med framtida allvarliga kriser eller till och med krig.

Som ett sitt att teoretiskt ringa in diskussionen identifierar jag med hjilp av
litteraturen nu forst nagra dvergripande trender i offentlig styrning, som framfor
allt varit tydliga under perioden efter att Sverige i praktiken avskaffat planeringen
for ett civilt forsvar, och som nu, i det pAgaende arbetet med ett ateruppbyggt
civilt forsvar i Sverige, uppfattas som viktiga att beakta. Darefter redogor jag for
det civila forsvarets potentiella styrningsproblem s& som de identifierats i utred-
ningar och debatt. Efter att ha introducerat studiens metod och material fortsitter
jag sedan med att studera de av relevanta aktorer upplevda styrningsproblemen
under pandemin. Slutligen sammanfattar jag mina viktigaste slutsatser.

2  Ds2017:66.
3 Ds2017:66.

4 Vid tiden (2021) for forfattandet av artikeln pagick alltjimt pandemin. Forfattaren utgar fran en
optimistisk prognos och antar att pandemin klingar av under 2021.
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Styrning under Kris

Enligt statsvetaren Henrik Enroth har vi under de senaste decennierna bevittnat

..the rise and global spread of a discourse on governance [that]
have turned the theory and practice of governing away from the
production of policy for societies and populations, beyond the
institutional and spatial boundaries of the modern nation-state-
society constellation. Put as plainly as possible, the discourse on
governance is taking us from an art of governing premised on
producing policy for a society or a population to an art of govern-
ing premised on solving problems with no necessary reference to
any kind of society or population (Enroth 2014: 61).

Foljer vi Enroth har alltsa politisk styrning genomgatt en radikal forandring i
vara dagar, fran att tidigare skapa olika former av policys for att hantera olika
typer av identifierade problem som en befolkning eller ett samhalle star infor, till
ett styrande utan en sjialvklar koppling till en befolknings upplevda utmaningar.

Den samtida forvaltningsforskningen har aterkommit till snarlika teman
nir den beskriver hur det moderna samhéllet 6vergatt fran en klassisk webe-
riansk styrningsmodell, med tydliga ansvarsforhillanden i en hierarkisk ord-
ning, som vi med engelsk terminologi kan kalla government, till en situation
av governance (Demoriz 2018, Enroth 2014), priglad av flexibilitet istéllet for
forutsiagbarhet och bedriven inom ramen for olika nitverk snarare 4n inom
fasta hierarkier. Den praxis som utvecklas inom nitverken priglas av en styr-
ningsmentalitet byggd pa nitverkens inneboende rationalitet och funktioner
(jfr Eriksson 2015: 44).° I enlighet med Enroths argument blir ocksa utfallet
annorlunda, fran att tidigare ha handlat om policyskapande i relation till
identifierade problem, till att hantera fragor utan en sjialvklar uppdragsgivare
(Enroth 2014). For att sammanfatta skillnaderna mellan styrformerna kan
forandringen fran government till governance beskrivas, i svensk termino-
logi, som en “resa fran centralstyrning till interaktiv samhallsstyrning” dar
farden gar i riktning mot ett samspel mellan olika aktorer istillet for mot en
rak linjestyrning (Hedlund & Montin 2009). Skillnaden mellan government/
centralstyrning och governance/interaktiv samhallsstyrning kan sa hir langt
sammanfattas med hjilp av kategorierna ordning, ansats, praxis och utfall i
enlighet med tabell 1.°

5 Seocksa Larsson 2019 som menar att svensk krisberedskap sedan 199o-talet och framat har forandrats
i riktning mot storre ansvar for den enskilda medborgaren, pa bekostnad av statens centrala styrning.

6  Iden empiriska analysen nedan aterkommer jag framforallt till kategorierna ordning och ansats, samt
till viss del till praxis. Givet att artikelns ambition dr framatblickande &r det inte mojligt att studera
utfallet av den framtida styrningen.
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Tabell 1. Matris ¢ver tva styrformer

Analyskategorier Government Governance

Ordning Hierarki Natverk

Ansats Forutsagbarhet Flexibilitet

Praxis Styrning Styrningsmentalitet
(governing) (governmentality)

utfall Policyskapande Problemldsande

Kommentar: Matris éver tva styrformer, inspirerad av Enroth 2014.

Rorelsen fran att styra till att samordna ar en generell trend beskriven i for-
valtningsforskningen, men ocksa en trend som enligt forskningen fir speci-
fika konsekvenser for varje enskild sektor. Den sektor som stir i centrum hir,
krishantering, dr inget undantag, snarare tvirtom (Demoriz 2018). Den del av
offentlig sektor som traditionellt har haft ett huvudansvar under allvarliga kri-
ser och till och med krig, har i siarskilt hog utstrickning utmérkts av hierarkier
med tydlig befilsordning, en forutsigbarhet dar rollerna dr givna pa forhand,
samt en tydlig styrning, dir utrymmet for deliberation under sjilva krisen ar
begrinsat och dir utfallet ar inriktat mot att hantera akuta och uppenbara pro-
blem som riskerar att drabba befolkningen hart. Dessa karaktarsdrag har gillt
for alltifrin militart forsvar till kommunal krisberedskap.

En uttalad princip som fangar synsittet som linge har priglat styrformen
inom krisberedskapen ér ansvarsprincipen, som siger att den som har ansvar
for en uppgift under fredstid ocksé ska ha ansvar for uppgiften under kris eller
krig. Med ansvarsprincipen foljer ocksa att ansvar och befogenhet ska folja
varandra at. Den som har ansvar for att 16sa en uppgift ska ocksa ha befogenhet
att gora det genom att forfoga 6ver de resurser som krivs (Lindgren & Odlund
2015; se dven Holmstroms bidrag i denna volym). Hir finns en koppling till
den svenska forvaltningsmodellen med fristdende myndigheter och utan
ministerstyre. En myndighet som ansvarar for en viss fraga under vardagliga
forhallanden ska gora det ocksa under kris. Detta dr en princip som i linje med
traditionell styrning bygger pa en policy som ér institutionaliserad och skapar
forutsiagbarhet over tid. Samtidigt kan en sdidan princip antas utmanas ju lingre
kraven pa samordning inom ramen for nitverk drivs, eftersom den myndighet
som har ansvaret enligt ansvarsprincipen maste dela pa inflytandet med andra
myndigheter, samtidigt som den utpekade myndigheten behdller ansvaret.

Trots att den traditionella centralstyrningen har haft en siarskilt stark
stallning inom krisberedskapen, har 4nda inte denna sektor varit forskonad i
forvandlingsprocessen fran government till governance. Demoriz visar att vid
sidan av den generella betydelsen av governance som en styrningspraktik, har
governance-litteraturens fokus pa "samverkan i nitverk med en flexibel ansats”
kommiit att bli en central del av diskussionen om styrning i kris (Demiroz 2018).
Magnus Christiansson visar i sin doktorsavhandling hur ett sddant genomslag
ocksa har praglat styrningen av det svenska forsvaret under tiden efter kalla
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kriget. Aven om Christiansson i huvudsak studerar det militira forsvaret finns
det flera kopplingar till styrningen av det civila férsvaret och givet att bada delar
ska inga ett ateruppbyggt totalforsvar, ar relevansen av Christianssons studie
uppenbar ocksa for det civila forsvaret (Christiansson 2020).

Styrningen av det civila forsvaret

Fragan om government och governance stannar inte vid en teoretisk diskus-
sion. I utredningar och andra inspel infor den pagaende ateruppbyggnaden av
det civila forsvaret aterkommer styrningsproblematiken just i relation till nya
styrformer (jfr Lignell Jakobsson 2019). Utmaningarna som identifieras pamin-
ner mycket om dem som vi sett att governancelitteraturen har pekat pa. Detta
ar tydligt i diskussionen om styrningen av det framtida civila forsvaret.

Nir Sverige senast hade en operativ planering for ett civilt forsvar fanns
ett relativt viloljat maskineri pa plats, med tydlig ansvarsfordelning mellan
myndigheter och forvaltningsnivaer. Nagon skulle kanske darfor pasta att
styrningen av det civila forsvaret nir det nu ateruppbyggs borde utga fran den
modell som tidigare gillt. Men givet stora genomgripande samhallsforandringar
— t.ex. minskad civil forankring, hogre grad av internationalisering, en mer
heterogen befolkningssammansittning, m.m. — ir utgdngspunkten i plane-
ringsarbetet att det dr néstintill omojligt att aterinfora kalla krigets organisa-
tion vid ateruppbyggnaden av ett civilt forsvar. Detta dr utgdngspunkten for
exempelvis regeringens beslut om ett antal utredningar pa det civila forsvarets
omrade; den tidigare styrningen av det gamla civila forsvaret ricker inte till
eller har blivit obsolet.”

Samtidigt kvarstar ansvarsprincipen som en grundliggande princip, dven
om en myndighet som bér ansvar i stor utstrickning forvintas samordna sitt
agerande inom ramen for nitverk med andra myndigheter och andra aktorer.

VIKTIGA FORVALTNINGSPOLITISKA FORANDRINGAR
I arbetet med att planera for ett nytt civilt forsvar dterkommer dtminstone tre

forvaltningspolitiska forindringar som anses ha foriandrat forutsittningarna
radikalt.®

1. Parallellt med avvecklingen av det civila forsvaret har nirliggande upp-
gifter tillkommit, men nu med annan operativ planering. Viktigast i det
hianseendet ar att krisberedskapen som den utvecklats fran 1990-talet och
framat skall ses som en i huvudsak kommunal verksamhet. Regeringen
har tagit fasta pa detta nir den slagit fast att det civila forsvaret ska utga

7  Regeringen dir 2018/79.
8  Jfr Forsvarsberedningens rapport Motstandskraft Ds 2017:66.
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fran krisberedskapen. Det medfor att en lokal verksamhet utformad for
fredstid ska utgora grunden for ett civilt forsvar under krigstid eller i en
grazon mellan fred och krig, samtidigt som andra offentliga funktioner
av relevans befinner sig pa regional eller nationell niva (Johansson et al.
2017). Med andra ord framtrider en flerniviproblematik.

2. Privata aktorer har kommit att spela en allt storre roll for det operativa
genomforandet av politiska beslut, sa dven for funktioner som ér centrala
for det civila forsvaret. Utvecklingen ér inte unikt svensk utan priglar de
flesta lander i vastvirlden. Utforsiljning av infrastruktur och framfor allt
utkontraktering (”outsourcing”) och upphandling av éven centrala tjins-
ter och kirnverksamheter for det civila forsvaret paverkar mojligheten
till offentlig styrning. Naringslivet dr idag centralt for ett effektivt civilt
forsvar, samtidigt som statens beroende av privata aktorer reser prin-
cipiella fragor om styrningsforméaga, kontroll och ansvar. Privatisering
och offentlig-privat samverkan #r sdldes den andra forvaltningspolitiska
forandringen.

3. En tredje handlar om framvixten av nitverkstinkande i olika former. I
fredstida forvaltning kan detta ha sin fordel genom att olika aktorer far
ett betydande eget ansvar och kan utforma sin verksamhet utifrin lokala
forutsattningar, men det dr en 6ppen fraga om sddana modeller ger offent-
lig forvaltning de mojligheter till styrning, som krivs i grazoner av oklar
karaktir eller i krig. Det civila forsvaret kan i denna del jamforas med det
militira forsvaret, med dess tydliga befilslinjer och med en verksamhet,
som i huvudsak bedrivs inom en enda myndighet. Nu har det civila forsva-
ret alltid involverat fler myndigheter 4n vad det militira forsvaret gjort och
saledes alltid statt infor andra styrningsutmaningar, men det finns anled-
ning att anta att dessa utmaningar tilltagit i styrka givet nya styrformer.

Relevansen av dessa forandringar for styrningen av det nya civila forsvaret
blev uppenbar t.ex. vid regeringens tillsittande av utredningen Ansvar, led-
ning och samordning inom civilt férsvar 2018 (Regeringen 2018). I direktiven
for utredningen angavs behovet av dels tydligare ansvars- och ledningsfor-
hillanden och dels stirkt samordning inom civilt forsvar. Utredarens uppgift
blev darfor att "foresla en struktur for ansvar, ledning och samordning inom
civilt forsvar pa central, regional och lokal niva” (ibid.). Nivaproblematiken
som direktiven utgick fran dr vird att understryka da ateruppbyggnaden av
det civila forsvaret inledningsvis kom att utga frain den kommunala krisbe-
redskapen (jfr Johansson et al. 2017). I den firdiga utredningen blev savil
nivaproblematik som spinningen mellan det som hittills i denna artikel dis-
kuterats i termer av centralstyrning och interaktiv samhillsstyrning huvud-
nummer (SOU 2021).
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Hir aterkom styrningsmodeller fran det kalla krigets dagar, med sex stycken
lansstyrelser med regionalt ledningsansvar inom varsitt civilomride som
utredningen forslog ska ledas av en ansvarig ldnsstyrelse med en civilomra-
deschef (landshovdingen vid aktuell Linsstyrelse). I utredningen foreslogs att
civilomradeschefen ska f ett mandat att inrikta och samordna det civila for-
svarets resurser under hojd beredskap. Samtidigt avfardade utredningen forslag
om en nationell, huvudansvarig myndighet, likt en central civil forsvarsmakt.
Myndigheten for samhéillsskydd och beredskap (MSB) som var den utpekade
kandidaten foreslogs i utredningen fa en nationellt samordnande funktion,
men inte en éverordnad roll, med mandatet att styra andra myndigheter. MSB
ska med myndighetens ord inte fi befogenhet att inrikta det civila forsvaret
pa nationell niva. Nar det giller den centrala nivan aterkommer istéllet forslag
som i ndgon man gar i riktning mot interaktiv samhéllsstyrning. Det viktigaste
forslaget hir ar inrdttandet av tio beredskapssektorer med en sektorsansvarig
myndighet med mandat att inrikta och samordna arbetet inom sektorn, m.a.o.
en modell som innehéller bade en styrande och samordnade komponent. Givet
att mandatet att inrikta arbetet dr begrinsat till en sektor krivs likvil central
samordning mellan sektorer. Ssammanfattningsvis kan utredningen om civilt
forsvar sigas ha presenterat atgirder som pé regional niva och inom centrala
avgrinsade sektorer oppnar upp for en tydligare styrning. Samtidigt avfirdas
sadana forslag pa central nationell niva (ibid).

Ett annat exempel diar de ovan identifierade forindringarna har aktua-
liserats i relation till styrningen av det nya civila forsvaret 4r det uppdrag
regeringen 2020 gav de bevakningsansvariga myndigheterna om att inkomma
med underlag for den fortsatta inriktningen av det civila forsvaret. I de 20
bevakningsansvariga myndigheternas uppdrag ingick att "analysera de behov
och atgiardsforslag avseende det civila forsvaret som Forsvarsberedningen,
Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (MSB) och Forsvarsmakten har
redovisat.”® MSB och Forsvarsmakten hade presenterat en rad behov och atgir-
der i en rapport till Regeringen som svar pa ett uppdrag att "ta fram dimensio-
nerande utgingspunkter for planeringen av det civila forsvaret.”'® Dessa behov
och atgirder fick alltsd de bevakningsansvariga myndigheterna i uppdrag att
analysera. [ underlagen fran de bevakningsansvariga myndigheterna framtra-
der en bild som i mangt och mycket liknar den vi sett ovan.

Planeringen av det civila forsvaret priglas av en betydande komplexitet
p-g.a. antalet och typen av aktorer som ar inblandade, men éven det civila for-
svarets uppgift att kunna verka i en grazon mellan fred och krig. Underlagen
fran de bevakningsansvariga myndigheterna pekar ocksa - och delvis som
en konsekvens av komplexiteten - pa ett behov av 6kad samordning. Ibland

9 Ju2019/02477/SSK.
10 Ju2019/00312/SSK.
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aterkommer myndigheterna till behov av tydligare central styrning, men oftast
undviks tal om styrning for att istillet betona samordning."* Kanske ir inte
detta s markligt utifran en enskild myndighets utgangspunkt, med dess vilja
att soka autonomi snarare 4n att bli underordnad en annan central aktor.

Slutligen lyfter myndigheterna ocksi fram ett behov av moderniserad
lagstiftning inom omradet civilt forsvar, en lagstiftning som speglar den kom-
plexitet som inledningsvis lyfts fram. Det kan da handla om hur det offentliga
kan anvinda sig av privata resurser och stirka niringslivets roll i det civila
forsvaret.'?

For att sammanfatta ger den samtida forskningen, de angivna forutsittning-
arna for den aterupptagna planeringen for ett civilt forsvar och de inspel olika
myndigheter gjort infér och under planeringen av en siadan ateruppbyggnad
en forhallandevis samstimmig bild. Aven om problemen klis i olika begrepp
ar det den tilltagande komplexiteten som star i forgrunden. Utmaningen ir
att f4 de olika nivaerna - nationellt, regionalt och lokalt, med betoning pa
det senare, trots att kriserna som ska hanteras kan antas vara nationella eller
internationella, att ga i takt, men ocksa att fi de offentliga och privata akto-
rerna att agera gemensamt. [ huvudsak pekar inspelen mot behov av kraftigt
okad samordning, dven om den stora utredningen om styrningen av det civila
forsvaret oppnar upp for begrinsad centralstyrning pa regional niva och inom
avgransade sektorer.

Metoden och materialet

Nésta steg i den hér studien ir att studera om de tdnkta svarigheterna infor pla-
neringen av det civila forsvaret aterkommer som exempel pa reella styrnings-
problem under covid 19-pandemin 2020 - 2021. Detta gors genom en kvalitativ
innehallsanalys av offentligt tryck, som tar upp just identifierade styrningspro-
blem under pandemin. Det ror sig om rapporter frin utredningar, remisser fran
offentliga remissinstanser och uttalande och liknande fran regering och andra
politiska befattningshavare. Materialet dr av olika karaktir men det spelar min-
dre roll, eftersom syftet inte ar att jimfora materialet utan snarare att fa fram
en bred bild av de upplevda styrningsproblemen under pandemin, fran borjan
av 2020 till forvaren 2021."

11 Set.ex. gemensamt svar fran Polismyndigheten, Sikerhetspolisen, Kustbevakningen och Tullverket 2020
(HD5800-45/2020). Hir aterfinns en spanning mellan behov av tydlighet (styrning) och koordinering
(samordning).

12 Exempel pa det senare aterfinns i Gemensamt utlatande fran de bevakningsansvariga myndigheterna
inom omradet Finansiella tjcnster; Finansinspektionen, Forsikringskassan, Pensionsmyndigheten,
Riksgilden och Skatteverket 2020 (ref. JU2019/02477/SSK).

13 Stora delar av det empiriska underlaget till avsnittet om upplevda styrningsproblem under pandemin

har tagits fram av projektassistent Zigne Edstrom och och avrapporteras ocksa i Brommesson & Edstrom
2021. Edstroms insats erkinns med tacksamhet.
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For att finga in de olika styrningsproblemen och dirmed avgora om det
rader en samstimmighet i problemdefinitionen mellan planeringen for ett
civilt férsvar och hur styrningen gar till under pandemin, anvinds tre kate-
gorier: flerniviproblematik, privatisering och outsourcing, samt behovet av
samverkan givet nya styrformer (t.ex. nitverksstyrning).

Styrningsproblem under pandemin

FLERNIVAPROBLEMATIK

I en mejlvixling fran mars 2020 mellan statsepidemiologen Anders Tegnell
och hans foretradare, tillika WHO-radgivaren, Johan Giesecke framkommer
en bild av tydligt upplevda styrningsproblem i inledningen av pandemin. Det
ar styrningsproblem som beror en flerniviproblematik men ocksa svarighe-
terna med samverkan mellan olika myndigheter pa nationell niva. I en artikel
i Aftonbladet (210207) aterges mailvixlingen:

Giesecke, som anlitas som expertradgivare av Folkhilsomyndig-
heten, ar kritisk till Sveriges hantering. I mars mejlar han Tegnell:

For ovrigt tycker jag det ar for manga myndigheter inblandade
i det hir utbrottet: Fohm, MSB, SoS, regionerna. Nar t.ex. MSB
sidger i DN igir att det kanske blir brist pa skyddsdrikter, vem
skulle varit ansvarig for att det hade funnits fler redan innan
utbrottet? Och vem hade f6ljt upp en sddan rekommendation?
Det hir far vi fundera pa, och gora om béttre till nista ging.

Tegnell svarar:
Bra fraga tyvirr en strid mellan regioner och stat.

Giesecke uppger i dag att styrning och ansvar var delvis oklara
under utbrottet. Pa Aftonbladets friga om vad som kan forbéttras
mejlar han svaret:

Vem bestimmer. Oklarast var vil regionernas roll.

En mailvixling mitt i pandemins utbrott kan rymma forflugna ord och risken
att bilden inte har hunnit mogna &r stor. Samtidigt finns det ett virde i det
omedelbara intrycket, mitt i det akuta skedet, for att kunna finga de problem
som de inblandade upplever i den stund de offentliga insatserna for att stivja
pandemin ska implementeras. Och da ar det tydligt att tva centrala aktorer ser
tydliga samordningsproblem, mellan myndigheter och ¢ver olika nivaer. Virdet
av detta anekdotiska exempel stirks i ljuset av ett antal kritiska utredningar,
rapporter och remissutlatanden som har f6ljt under pandemin.
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Den kanske mest centrala utredningen 4r coronakommissionens delbetin-
kande om dldreomsorgen under pandemin (SOU 2020: 80). I delbetinkandet
pekar kommissionen pa avgorande brister i det offentligas forméga att siker-
stilla en trygg dldreomsorg. Bakom denna brist finns en otydlig ansvarsfordel-
ning, men ocksi en bristande samordning mellan nationell, regional och lokal
niva. Ansvarsprincipen, som alltsa siger att den som har ansvar for en uppgift
i fred ocksa har ansvar for uppgiften i kris och krig, ger hir regionerna ansvar
for vard (inklusive likarvard for boende pa dldreboenden) och kommunerna ett
ansvar for dldreomsorgen. Samtidigt aterfinns det nationella ansvaret for sam-
ordning p4 nationell nivi. Enligt kommissionen brast denna samordning i en
sadan utstrickning att den kan ses som en avgorande faktor bakom svarigheten
att trygga dldreomsorgen. Kommissionen konstaterar att:

Om nuvarande ansvarsfordelning ska besta dr en fungerande
samordning och samverkan mellan kommuner och regioner
av yttersta vikt, sirskilt for att hantera en krissituation som en
pandemi.

Och vidare att:

En god samverkan stiller krav pa verktyg och upparbetade kana-
ler som sikerstiller en operationell och kontinuerlig samordning
mellan regioner och kommuner dir varje aktor formar se till hel-
heten och investerar i tillrickligt med resurser. Detta kriaver san-
nolikt genomgripande forindringar i styrningen av dldreomsorgen
inklusive den medicinska varden. (SOU 2020:88, s. 246)

Ett konkret exempel pa bristande samordning mellan nationell och kommu-
nal niva handlar om avsaknaden av fungerande kanaler mellan Socialstyrelsen
och den kommunala hilso- och sjukvarden. Samtidigt ska det ocksa papekas
att coronakommissionens delbetinkande lyfter upp att samordningen mellan
nivaerna tycks ha forbittrats under pandemin (ibid.: 246). Hir tycks finnas spar
av en forvaltningsmissig kreativitet diar aktorer pa olika nivaer har etablerat
vigar till samordning 16pande under pandemins gang. Likvil kvarstar bilden
av stora utmaningar med ett decentraliserat system for dldrevard och sjukvard
(jfr Pierre 2020).

Under pandemin, liksom i tinkta scenarier rérande andra typer av Kkriser,
intar ldnsstyrelserna en central roll. Lansstyrelserna ska samordna insatser och
ar i manga fall den tinkta linken mellan den nationella nivan och regional
och lokal niva. Parallellt med pandemin har utredningen Hcilso- och sjukvdrd
i det civila foérsvaret (SOU 2020:23) bedrivit sitt utredningsarbete och i och
med att den héir utredningen kom att genomftras samtidigt som pandemin,
kom ocksi utredningens innehéll och remissvaren att priglas av erfarenhe-
terna fran pandemin. I remissvar fran regional och lokal niva aterkommer just
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lansstyrelsernas roll (for remissvaren, se Regeringen 2020). Linsstyrelserna
sjilva menar att deras befogenheter varit oklara i frigor om hilso- och sjukvard;
det efterfragas ocksa tydligare samordning mellan de ldnsstyrelser, regioner
och kommuner som verkar inom samma geografiska omrade.

En annan typ av problematik som ocksi ror flerniviastyrningen ir fragor
om resurser. Det handlar om vem som har ansvar for t.ex. lagerforsérjning och
personal, men ocksa finansieringen av resurserna, samt hur de ska fordelas
inom och mellan nivaerna.*

Sammantaget visar dessa exempel pa en aterkommande flerniviproble-
matik i samband med pandemin, en problematik som tar sig uttryck i oklar
ansvarsfordelning, oklara befogenheter och stora behov av koordinering.

PRIVATISERING OCH OUTSOURCING

Medan den forvintade flerniviproblematiken framtriader tydligt i kdllmaterialet
ar bilden annorlunda nir det giller privatisering och outsourcing. Att centrala
funktioner har privatiserats eller outsourcats sedan 1990-talet kinner vi till;
flera av dessa inbegriper viktiga funktioner och infrastrukturer som ir avgo-
rande for den civila krisberedskapen. Samtidigt vet vi ocksa att det fran offici-
ellt hall har medgetts att lagstiftning for att mojliggora ett nyttjande av privata
verksamheter i hindelse av kris och krig inte har hingt med den hir utveck-
lingen (Regeringen 2018b). Det dr dirfor rimligt att forviinta sig att privatise-
ringen medfor siarskilda utmaningar som behover hanteras i en krissituation
som pandemin, t.ex. privata aktorers roll i hilso- och sjukvarden.

Forvantan till trots dr bilden som framtrader i kdllmaterialet mindre tydlig
vad giller styrningsutmaningar foranledda av privatiseringen. Likvil finns
nagra exempel som ror relationerna mellan det offentliga och det privata. Ett
sadant giller behovet av att inkorporera privata aktorer tidigt i savil planering
som utforande av krisinsatser.' I remissvaren till utredningen om hdilso- och
sjukvardens beredskap framgar ocksa att regionerna och kommunerna vill
att det fran nationell niva blir tydligt hur och pa vilka sitt privata aktorer kan
nyttjas i krisorganisationen, men ocksa hur de kan forstirka beredskapen i kris.
Har finns 6nskemal fran regional och lokal nivd om nya regelverk som gor det
mojligt for regioner och kommuner att disponera privat anstilld personal utan
att behova teckna lokala avtal. Det som dr intressant hir dr uppfattningen att
de privata inslagen i virdkedjan bidrar till 6kad komplexitet. Samtidigt maste
det ocksa papekas att det dven finns de som ser de privata resurserna som en

14 Delbetinkande av Utredningen om hélso- och sjukvardens beredskap SOU 2020:23; Remissvar https://
www.regeringen.se/remisser/2020/04/remiss-sou-202023-halso--och-sjukvard-i-det-civila-for-
svaret---underlag-till-forsvarspolitisk-inriktning/.

15 Delbetinkande av Utredningen om hélso- och sjukvardens beredskap SOU 2020:23; Remissvar https://
www.regeringen.se/remisser/2020/04/remiss-sou-202023-halso--och-sjukvard-i-det-civila-for-
svaret---underlag-till-forsvarspolitisk-inriktning/.
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mojlig killa till forstirkning i en krissituation. Det finns diarfor ocksa uttryck-
liga onskemal om att involvera niringslivet i hogre utstrickning, eftersom det
skulle sdkerstilla en starkare kontinuitet i arbetet med den samhallsviktiga
verksamhet som hilso- och sjukvirden utgor, under pandemin men ocksi
inom Kkrisberedskapen generellt.

Allmént anses privatisering inte paverka styrningen negativt vid hante-
ringen av pandemin. Diremot kan privatiseringen av sjukvarden ledda till
samverkansproblem.

SAMVERKAN INOM NYA STYRFORMER
I ljuset av den teoretiska diskussionen om nya styrformer framtrider ett behov
av ordentlig samordning. I olika néitverksformer av styrning krivs en central
nod som knyter samman de bertrda parterna; samma sak giller i samver-
kan mellan privat och offentligt. Under pandemin har behovet av en sidan
central samordnare framtritt tydligt. Regeringen har fyllt rollen som sam-
ordnare men ocksd som uppdragsgivare. Myndigheter som Socialstyrelsen,'¢
Folkhilsomyndigheten'” och Myndigheten for samhillsskydd och beredskap™®
har under pandemins gang fatt ta emot ett stort antal uppdrag fran regeringen.
Andra myndigheter har ocksé fatt uppdrag, om dn i mer begrinsad omfatt-
ning."” Uppdragsgivandet i sig far ses som ett uttryck for regeringens samord-
nade roll. Dessutom ingér i flera av uppdragen till myndigheterna att samordna
sinsemellan med andra myndigheter pa nationell nivd mellan olika sektorer,
dir en myndighet i en sektor kan ha en styrande roll gentemot andra myn-
digheter inom andra sektorer. Detta kopplar direkt till diskussionen ovan om
styrningen av det framtida civila forsvaret, med sektorsansvariga myndigheter
och koordination mellan olika sektorer.

I underlagen ser vi ocksa exempel pa samordning mellan nationell och
lokal och regional nivd genom de nationella myndigheternas forsorg. Nationella

16 Uppdrag till Socialstyrelsen: Regeringsbeslut S2020/01233; $2020/01467/SOF; S2020/01558/FS (delvis);
$2020/01594/FS; S2020/01849/FS; S2020/02443/FS (delvis); S2020/03163/FS (delvis); S2020/04097/
SOF; S2020/05028/FS (delvis); S2020/05270/FS (delvis); S2020/05275/SOF (delvis); S2020/03751/
SOF; S2020/05633/SOF (delvis); S2020/05634/FS (delvis); S2020/05825/FS (delvis); S2020/05931/
FS (delvis); S2020/06466/SOF (delvis); S2020/06720/FS (delvis); S2020/07613 (delvis); S2020/07614
(delvis); S2020/07614 (delvis); S2020/08832 (delvis).

17 Uppdrag till Folkhilsomyndigheten: Regeringsbeslut S2020/01232/FS; S2020/02681/FS (delvis);
$2020/04364/FS; S2020/04550/FS (delvis); S2020/05026/FS (delvis); S2020/03751/SOF (delvis);
$2020/05632/SOF (delvis); S2020/05631/FS; S2020/05823/FS (delvis); S2020/06467/SOF (delvis);
S2020/07187 (delvis); S2020/07616 (delvis); S2020/07992 (delvis); S2020/08098 (delvis); S2020/08106
(delvis); S2020/08532 (delvis); S2020/08831 (delvis); S2021/00001 (delvis).

18 Uppdrag till Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap: Regeringsbeslut Ju2020/01165/SSK;
Ju2020/01685/SSK; Ju2020/03246/SSK; S2020/08106 (delvis); Ju2020/04352.

19 Regeringsbeslut S2020/01466/FS (delvis); N2020/00768/RTL; 12020/01296/D; 12020/01584/D;
$2020/05824/FS (delvis); S2020/06726/SF (delvis); N2020/02294; S2020/08097 (delvis); S2020/08531
(delvis); Regeringsbeslut U2020/02602/F; U2020/02776/F; Fi2020/02593/BATOT; S2020/05412/SOF
(delvis); S2020/06019/FS (delvis); S2020/07838 (delvis); S2020/08100 (delvis); N2020/03157.
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myndigheter har hir tagit olika initiativ for att understodja verksamhet lokalt
och regionalt. Exempel dr Socialstyrelsens plan med forslag pa insatser for att
stodja regionerna,*® Socialstyrelsens praktiska forslag till kommunal hilso- och
sjukvard,”* MSB:s fokusomraden for utveckling av krishanteringen,” och MSB:s
stod i att identifiera samhéllsviktig verksamhet.?

I remissvaren till Hélso- och sjukvard i det civila forsvaret — underlag till
forsvarspolitisk inriktning,** framtriader ett forsta problematiserande synsitt
pa nitverksstyrningen. Hir efterfragas fortydliganden néir det giller ansvars-
uppdelningen mellan myndigheter, sirskilt om en myndighet har en ledande
roll gentemot andra myndigheter och ska fungera som en nod i ett nitverk av
myndigheter som ska samverka. Som vi sett i diskussionen om flernivaproble-
matiken giller detta ocksa i relationer mellan offentliga aktorer pa nationell
niva och offentliga aktorer pa regional och lokal niva. Hiar aterkommer fragan
om befogenheter nir olika myndigheter ansvarar for fragor som kréver olika
typer av resurser och kapacitet, och nir dessa myndigheter gemensamt maste
samordna sina insatser ocksa i relation till regioner och kommuner som ska
nyttja resurserna. Ett exempel pa en sddan otydlighet ir frigan vem som hade
befogenhet och ansvar att sikra skyddsutrustning i pandemins initiala skede.

Den oklara ansvarsfordelning mellan olika offentliga aktorer d4r nagot som
regeringen fortlopande forsokt hantera. Det har handlat om fortydliganden av
redan givna uppdrag och tillsittandet av nationella samordnare.”

Ett andra exempel pa en kritisk hallning till nitverksstyrningen finns i
coronakommissionens forsta delbetinkande.?® Hir lyfts fram att Folkhilso-
myndigheten och Socialstyrelsen uppméirksammade den tilltagande smitt-
spridningen i dldreomsorgen sent beroende pa bristande 6éverblick éver den
kommunala dldreomsorgens problem och brister. Problematiken berdr bade
flernivastyrningen och den bristande avstimningen mellan olika aktérer som
ska samordna sina insatser i ett lige dir ansvarsfordelningen c¢r oklar (Brom-
messon & Edstrom 2021). Det som inte alltid sigs rakt ut men som ligger i
kritikens riktning &r att en tydligare central styrning hade kunnat 6vervinna
dessa brister.”

20 Dnr 5.725089/2020.

21 Dnr 4.3-13193/2020.

22 PM Arendenummer 2020-09990.
23 Arendenummer 2020-07149.

24 Delbetinkande av Utredningen om hilso- och sjukvirdens beredskap SOU 2020:23; Remissvar https://
www.regeringen.se/remisser/2020/04/remiss-sou-202023-halso--och-sjukvard-i-det-civila-for-
svaret---underlag-till-forsvarspolitisk-inriktning/.

25  Statskontoret (2020) Férvaltningsmodellen under coronapandemin.
26 Delbetinkande av coronakommissionen SOU 2020:80.

27 Jfr Statskontoret (2020) Forvaltningsmodellen under coronapandemin.
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Slutsatser: samordningens utmaningar i ett
flernivasystem

Covid 19-pandemin har satt det svenska samhéllet pa mycket stora prov. Den
storsta provningen giller naturligtvis forst och frimst de enskilda medbor-
gare som drabbats av sjukdomen och blivit allvarligt sjuka eller till och med
avlidit. Den stora smittspridningen och det stora antalet sjuka har emellertid
ocksa stillt svensk sjukvard och krisberedskap infor stora utmaningar, som det
offentliga Sverige inte alltid lyckats hantera. I skrivande stund ar det for tidigt
att slutgiltigt fordela ansvaret for varfor smittspridningen blev si omfattande i
Sverige, med sa manga sjuka och doda som f6ljd. Likvil har det under pande-
min funnits omvittnat svara styrningsproblem som nog far anses ha bidragit
till det negativa utfallet.

I'den hir artikeln har sdrskilt utmaningar som relaterar till flernivdstyrning
och samordning identifierats som de svaraste typerna av styrningsproblem
under pandemin. Nar det géller flerniviproblematiken handlar det t.ex. om
oklara ansvarsforhillanden inom och mellan nivier, vilket ansvar linssty-
relserna har for samordning och hur samordningen mer generellt ska ga till
mellan nationella och lokala myndigheter i dldrevarden. De samordningsbehov
som vixt fram i ljuset av nédtverksbetonad styrning snarare én styrning genom
raka linjer eller stupror, relaterar i mangt och mycket till just flerniviproblema-
tiken. Vem ska egentligen leda samordningen nir flera centrala myndigheter
deltar enligt ansvarsprincipen, vem ska sikerstilla resurserna och hur ska
kunskapsoverforingen inom néitverket se ut for att man ska kuna astadkomma
en effektiv samordning?

I killmaterialet framstiar samordning som det dominerande perspektivet pa
styrning, men de identifierade utmaningarna pekar samtidigt pa behovet av
hierarki inom nétverket. Lite vanvordigt kan fragan formuleras som “vem som
egentligen ska samordna mest?” Eller vem &r den frdmste bland de samord-
nande jimlikarna?

Regeringens svar pa utmaningarna med samordningen genom att komma
med allt fler och allt mer detaljerade uppdrag till myndigheterna och genom
att tillsitta nationella samordnare, pekar ocksa pa en annan mojlig tolkning,
namligen att regeringen verkligen styr i en linje, men att styrningen klis i ett
samordnande vokabulir for att inte gora vald p4 ansvarsprincipen och de sjilv-
stindiga myndigheterna.

For att aterknyta till utgingspunkten i civil krisberedskap och den aterupp-
tagna planeringen for ett civilt forsvar, dr en slutsats att flera av de utmaningar
for ateruppbyggnaden av ett civilt forsvar som identifierats i debatt, utredningar
och remisser, har blivit synliga under pandemin. Det giller sirskilt svarigheten
att astadkomma en effektiv kombination av flernivastyrning och samordning.

I linje med utgangspunkten for den hir artikeln kan siledes det offentligas
agerande under pandemin ses som det lackmustest, som har bekriftat tva
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centrala farhigor rorande den framtida styrningen av ett modernt civilt forsvar.
En lardom ar att pandemin har klitt av det flexibla nitverket och fatt verksam-
heter pa operativa plan att efterfraga "ett steg tillbaka” mot en tydligare hierarki
och storre forutsidgbarhet. Redan fore pandemin priglades debatten om ett
ateruppbyggt civilt forsvar av sidana rop, rop som nu lir tillta i styrka (Rosenius
et al. 2017: 24), samtidigt som de forslag den mest centrala utredningen lanserat
bara delvis gir de ropande till motes.
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Regeringsbeslut S2020/08832 (delvis)
Regeringsbeslut S2020/01232/FS
Regeringsbeslut S2020/02681/FS (delvis)
Regeringsbeslut S2020/04364/FS
Regeringsbeslut S2020/04550/FS (delvis)
Regeringsbeslut S2020/05026/FS (delvis)
Regeringsbeslut S2020/03751/SOF (delvis)
Regeringsbeslut S2020/05632/SOF (delvis)
Regeringsbeslut S2020/05631/FS
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Regeringsbeslut S2020/05823/FS (delvis)
Regeringsbeslut S2020/06467/SOF (delvis)
Regeringsbeslut S2020/07187 (delvis)
Regeringsbeslut S2020/07616 (delvis)
Regeringsbeslut S2020/07992 (delvis)
Regeringsbeslut S2020/08098 (delvis)
Regeringsbeslut S2020/08106 (delvis)
Regeringsbeslut S2020/08532 (delvis)
Regeringsbeslut S2020/08831 (delvis)
Regeringsbeslut S2021/00001 (delvis)
Regeringsbeslut U2020/02602/F

Regeringsbeslut U2020/02776/F



