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Abstract

The corona pandemic is the worst pandemic in Sweden's modern history. At the same
time, the Swedish crisis management of the pandemic differs from other countries. In
this case study, Swedish crisis management is examined according to two theoretical
approaches: crisis management theory and institutional logic. The approach is theory-
testing and the purpose of this study is to comprehend whether these theories can create
an understanding of Swedish crisis management. The empirical compilation shows the
difference between Sweden's crisis management at the national level, with European
and Nordic countries. The analysis shows that sensemaking, decision-making and
meaning-making based on crisis management theory make important contributions to
the understanding of the Swedish strategy. Furthermore, institutional logics in forms of
bureaucracy, market and democracy show that crisis management should not only be
understood within the framework of a crisis, but in relation to other competing logics.
While Sweden still has a lot of work to do in adapting the bureaucratic logic in the
administration to a crisis situation, the logic of democracy emerges to be deeply rooted

in the Swedish institutions, even in a serious crisis.
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1  Inledning

I sin berémda grottliknelse berdttar Platon om den som lamnar grottan — lamnar de fladdrande
skuggor pé viggen som maélas upp av skenet fran ett avldgset ljus — och ser vad som &r verkligt
och sant i solens fulla sken. Den personen kommer inte gérna att vilja atervénda.

Men politikens virld ir i grottan, ddr sanningen aldrig ér helt tillgéinglig.!

- Robert A. Dahl

I en kris &r bristen pd fullstdndig kunskap och angeldgenheten om snabba och
livsavgorande beslut patagliga. Ett vakuum av tydliga och tillrdckliga beslut kan i en
allvarlig kris kosta ménniskoliv, lika mycket som felaktiga beslut kan leda till samma
resultat. I detta bestér varje ledares dilemma; att fatta beslut i ovisshetens dunkel och
leda vigen genom grottans skuggor.

Ar 2020 har aktualiserat detta, inte bara konkret i hur ett coronavirus sprids frin en
marknadsplats i Wuhan i Kina och drabbar hela vérldens befolkning, utan ocksa hur
hindelseutvecklingen blivit allt svarare att forstd och beskriva. Anda ir det varje
politikers och makthavares uppgift, att efter basta formaga skapa mening av det som ar

oforstéeligt och fatta beslut om det som &r ofullsténdigt.

1.1 Problem

Regeringen styr riket. Den 4r ansvarig infor riksdagen.

- Regeringsformen 1 kap 6 §2

Coronapandemin har fungerat som ett slags stresstest for den svenska forvaltningens
krishantering. Krisen har skapat en debatt om hur vél regeringen, enligt government

principer och paragraf 6 i regeringsformens forsta kapitel, faktiskt styr riket nér landet

' Dahl 1999:91
2 SFS 1974:152



befinner sig i en kris.? Statsvetaren Bo Rothstein menar att coronapandemin pekar pa
det ”svenska styrsystemets akilleshél i denna kris, nimligen det kommunala och
regionala sjélvstyret”, dir regeringen saknar auktoritet att s¢yra riket under pagéende
kris.* Statsvetaren Olof Petersson och tidigare hovrittspresidenten Johan Hirschfeldt
menar att det behdvs mer samverkan, eftersom problemet inte &r att Sverige saknar
krisberedskap, utan tvédrtom att denna dr for fragmentiserad som resulterar i "brister i
systematik och samordning”.> Vidare menar Petersson och Hirschfeldt att det behdvs ett
konstitutionellt tilldgg for krishantering i fredstid och att riksrevisionen ska fa ett
bredare uppdrag att granska hela den offentliga verksamheten si att inte “anvisningarna
ar oklara och motségelsefulla (...) ndr beslutsfattare pa olika samhillsnivaer ska fatta
snabba, samordnade och kloka beslut i akuta krissituationer”.® Foretradare for Sveriges
kommuner och regioner (SKR) menar att ansvaret for coronapandemin handlar om
’statens sena beslut” och skriver att ”det dr varken sakligt eller professionellt att, med
coronakrisen som grund, gora stora omorganiseringar”.” Debatten om hur en kris bést
hanteras ldr fortsétta under ldng tid framdver. Den angrinsar till flera statsvetenskapliga
inriktningar som balansen mellan government och governance, men ocksa expertstyre,
demokratiteori och substans-process diskurser. Debatten stéller ocksa fragor om hur en
regering forstar och hanterar en kris av detta slag, bade utifrdn krisens egen logik och

existerande institutionella logiker.

1.2 Syfte

Syftet med denna uppsats ér att skapa forstaelse for den svenska krishanteringen av
coronapandemin. Ansatsen &r att forstd processen av krishantering och hur aktorer
forhaller sig till krishantering, utifran institutionell logik och krishanteringsteori. Med

aktor avses regeringen

3 Moller 10/6- 2020, Rothstein 1/12-2020

4 Rothstein 1/12-2020

3 Petersson och Hirschfeldt 11/12-2020

6 Ibid.

7 Knape, Gunnarsson, Henriksson 9/12-2020



1.3 Forskningslage

I detta avsnitt behandlas krishantering som statsvetenskaplig inriktning.

1.3.1 Att hantera en kris

Krishantering dr tvérvetenskapligt, vilket vissa forskare menar innebér en svaghet i sitt
bristande helhetsperspektiv och “vetenskaplig spretighet”, medan andra forskare menar
att det finns en styrka i amnets méngfald av perspektiv.® Statsvetarna Edward Deverell
och Eva-Karin Olsson menar att kriser dr sérskilt intressanta eftersom de stéller
véirdekonflikter pd sin spets” och stéller beslutsfattare infor motstridiga krav pa till
exempel snabbt agerande och forankring”.’”

I svensk krishanteringsforskning utgor klassikerverket Krishantering pd svenska —
teori och metod (1997) ett slags utgangspunkt. Forfattarna Sundelius och Stern
sammanfattar i inledningen att det som borjade med en kidrnvapenbestyckad sovjetisk
ubat 1 Karlskronas skirgird 1981, via en misslyckad krishantering av ett
statsministermord 1986, valutakrisen 1992 och Estoniakatastrofen 1994, skapade en
synergi av forskningsrapporter och statliga utredningar for att skapa forutsdttningar for
nista kris.!? I propositionen Hot och risker i samhdillet'!, konstaterades att uppgiften
inte langre bara bestar i att hantera en eventuell militér kris, utan lika vil att hantera
kriser i fredstider. Exempel pa sddana kriser nimns bland annat: massflykt av asyl och
hjdlpsokande till Sverige, terrorism och allvarlig smitta.'?

I internationell krishanteringsforskning utgdr Michael Brecher och Charles Hermann
arbeten motsvarande stéllning.!? Inte minst géller detta det teoretiska och metodologiska
ramverk av krishantering som disciplin. Mycket av den klassiska definitionen av
krishantering, som Brecher och Hermann &r exempel p4, utgar frén sikerhetspolitiska

kriser, ofta mellan rivaliserande stormakter.!# Sundelius och Stern menar att medan den

8 Nohrstedt et al. 2018:514

9 Deverell och Olsson 2019:513

19 Sundelius och Stern 1997:11

1 Prop. 96/97:11

12 Ibid. Propositionen bifoll i riksdagen 1997.

13 Sundelius och Stern 1997:13, Jmf Hermann 1963 och Brecher 1993.
14 Ibid.



militidra dimensionen varit avgdrande for den historiska utvecklingen av
krishanteringslitteraturen, har andra forskare undersokt icke-militéra kriser och istillet

for overraskning” utgétt fran “osidkerhet” som kédnnetecken. !>

1.3.2 Definition av en kris

Sundelius och Stern definierar nationell kris utifran hur centrala aktdrer uppfattar
situationen, och slar fast f6ljande kénnetecken: 1) betydande vdrden hotas 2) begransad
tid star till forfogande 3) omstindigheterna priglas av betydande osékerhet. !¢

Denna definition stimmer vél dverens med vad som utrycks i Hot- och
riskutredningens beskrivning av ’en svar pafrestning” som “uppstér hastigt, hotar
grundlidggande vdrden, kriver snabba beslut och nédvéndiggoér koordinerad och
koncentrerad insats av flera instanser”. 7 Andra utredningar och rapporter har varit inne

pa liknande egenskaper av en kris.!'®

1.3.3 Krishanteringens grinsoverskridande dimensioner

Som ndmnt dr den politiska krishanteringen komplex eftersom den kréver stod i ett
utskott, parti och slutligen hos véljarkaren for de beslut som ska fattas.!” Denna process
av olika perspektiv som star mot varann kan beskrivas som “en beslutfattares

balansakt”.

15 Sundelius och Stern 1997:13

16 Tbid.

17 Sundelius och Stern 1997:13, Prop. 1996/97:11.
18 Ds 1998:32, SOU 2001:105, CTSS 2017

19 Sundelius och Stern 1997:19



Beslutsfattarens balansakt

Stravan efter analytiskt

sakliga beslutsgrunder
Balansering Balansering
Behov av acceptans, Hushéllande med tid och
konsensus och stod andra viktiga resurser
Balansering

Figur 1: Sundelius och Stern 1997:22

Forskning visar att beslutsprocesser av sakerhetspolitiska dimensioner forefaller gynna
det hogsta av dessa tre horn.?® Detta slar an en klassiskt statsvetenskaplig diskussion
mellan demokratins process och substans.?! Men bara for att politiker och andra
beslutsfattare stravar efter beslut pd sakliga grunder, betyder det inte att de lyckas,
faktum é&r att bristande insikt om sina egna begriansningar, omvirldens paverkan och
hanteringens angeldgenhet och dignitet leder till kvalitativt simre fattade beslut.??
Allménheten och opinionens vilja att politiker i en krissituation ’gdr nagot”, for att visa

handlingskraft, kan leda till forhastade atgérder och motstridiga budskap.?®

1.34 Teori om krishantering

Ett sitt att analysera krishantering &r att utga fran krishanteringens ’fem utmaningar”:
1) sensemaking, 2) beslutsfattande och samordning, 3) meaning-making eller

kriskommunikation, 4) avslutning av krisen och ansvarsutkridvande samt 5) ldrande.>*
Fordelen med denna analysmodell dr dess teoretiska potential, att inte bara empiriskt

kartldgga ett historiskt forlopp utan erbjuda teoretisk forstaelse.?

20 Sundelius och Stern 1997:23

21 Tbid. Jmf Dahls diskussion 1999:335
22 Sundelius och Stern 1997:25

23 Nohrstedt et al. 2018:261

24 Boin et al. 2005

23 Boin et al. 2005, Stern 2013:51



1.3.5 Institutionell logik

Aven om en kris uteslutande kan analyseras inom den teoretiska ramen for
krishantering, s finns fordelar att ocksd komplimentera med institutionell teori,
eftersom organisationsprinciper dr en del av ett historiskt monster av tidigare
erfarenheter och socialt konstruerade dvertygelser.?® Individer och organisationer, staten
och marknaden, &r ”platser dér grupper och individer forstar och tolkar institutionella
motiv och agerar efter dessa tolkningar”.?’

De institutionella logiker som dr utgangspunkt i denna uppsats ér byrakrati, marknad

och demokrati.?®

1.4 Fragestallning

e Kan den svenska coronastrategin under pandemins forsta skede, under januari-juni

2020, forstés utifran institutionell logik och krishanteringsteori?

1.5 Uppsatsens disposition

I ndsta kapitel foljer forst metoden for denna undersdkning och sedan det teoretiska
ramverket for undersdkningen. Dérefter foljer ett empiriskt kapitel av Coronapandemins
forsta manader ur ett svenskt perspektiv samt i jdmforelse med andra lander. Vidare
bestar analysen av tva delar utifran de tva olika teoretiska ansatserna. Uppsatsen

avslutas med en diskussion.

26 Thornton och Ocasio 1999:804
27 Friedland och Alford 1991:248, Binder 2007:551
28 Weber 1987, Hoods 1991, Dahl 1999



2 Metod

I foregaende kapitel presenterades definitionen av en kris, beslutfattares ”balansakt™ av
olika utgédngspunkter i krishanteringen och en kortfattad presentation av denna uppsats
teoretiska ansatser. Detta kapitel syftar till att fortydliga undersdkningens
metodologiska val och design.

Fallet, krishanteringen av coronapandemin, dr unikt, varfor det finns svarigheter i
generaliserande ambitioner, vilket ocksé géller for fallstudier i stort.?” Det dr ddremot
motiverat med enskilda fallstudier av den art som 4r nationella angeldgenheter, dér det
inte handlar om olyckliga misstag utan erfarenheter som gor att en liknande kris kan
undvikas genom analyser av det empiriska materialet och provning av teoretiska
ansatser.’? Syftet med analysen &r infe att visa pé ett orsakssamband mellan atgérder och
utfallet av dessa. Detta ska inte tolkas som att en sadan ansats anses fel, tvartom ar
klassiska forskningsbidrag som Allisons (1971) analys av Kubakrisen och Holstis
(1972) studie av krishanteringsforloppet infor forsta varldskrigets utbrott, viktiga bidrag
for undersokningar av kriser och hanteringen av dem.3!

I denna undersokning s& dr Coronakrisen fortfarande padgdende och det har gétt
knappt sex ménader sedan slutet av den period som undersoks i krisens forsta fas, varfor
det empiriska materialet fortfarande ar begrinsat, det dr svért att inom ramen for
uppsatsens forutsittningar beldgga orsakssamband och avgora materialets tendens.*?

Istéllet ar syftet med undersdkningen att forsta krishanteringen genom att prova de
tvd teoretiska ansatserna.®® Det gér att invénda att dven denna ansats r beroende av ett
omféangsrikt och icke tendentidst empiriskt material, men denna undersdkningen bestar i

en teoriprovande ansats av tva teorier, och teoriutvecklande angreppssitt i relation till

29 Sundelius och Stern 1997:53

30 Sundelius och Stern 1997:54

31 Sundelius och Stern 1997:49

32 Esaiasson et al. 2017:294. Tendens 1 brist pa flera kéllor. Men ocks4 i relation till att krisen #r pdgiende och
att konsekvenser inte dnnu dr fullt 6verblickbara 1 kontrast till Allisons studie 1971.

33 Teorell och Svensson 2007:99



krishantering av coronapandemin.®* Undersokningen har avgrénsats till forsta halvaret
av ar 2020 for att teorin om krishanteringens forsta tre faser handlar om den forsta tiden
av en kris, men ocksa for att gora det empiriska materialet hanterbart inom ramen for
denna uppsats. Det bor hir ocksa framhallas att denna avgrénsning i tid inte ar exakt
utifran institutionella logiker eftersom dessa dr en del av ett historiskt monster av beslut
och virderingar, och inte en reaktion pa krisen i sig.’* Snarare &n att forklara den
’svenska strategin”, bestir den metodologiska ambitionen av att beskriva hur tva olika
teorier komplimenterar varann snarare dn konkurrerar i forstéelsen av den svenska
krishanteringen av pandemin.’® Angreppssittet bygger pa Sundelius och Stern (1997)
om att “dissekera skeendet”, en hermeneutisk ansats; att systematiskt och kallkritiskt
beskriva ett hdndelseforlopp.>” Denna historiska metod” bestar i att rekonstruera ett
héndelseforlopp med hjalp av kéllmaterial bestdende av exempelvis offentligt tryck, och
som bedoms enligt kallkritiska kriterier.*® Det 4r mot detta empiriska handelseforlopp
som de teoretiska ansatserna provas i analysen, och slutligen diskuteras 1 uppsatsens

sista kapitel.>

3% Jmf krishantering i Stern et al. 2005 med institutionella logiker i Weber 1987, Hoods 1991 och Dahl 1999.

Teorell och Svensson 2007:52, jmf véxelverkan mellan empiri och teori, i kontrast till Esaiasson et al. 2017:132
35 Thornton och Ocasio 1999:804. I kontrast till Stern et al. 2005 som uteslutande handlar om hantering av en

kris.

36 Teorell och Svensson 2007:23, samt s. 40; det idiografiska perspektivet som syftar till forstd och tolka en unik

héndelse och enskilda individer eller aktorer
37 Sundelius och Stern 1997:47

38 Teorell och Svensson 2007:104. Kriterierna dr #kthet, nirhet i tid och rum, centralitet, tendens och beroende.
39 Eftersom krishanteringsteorins tre faser, exempelvis sensemaking, bygger pa att forstd héindelseforloppet och
institutionella logiker snarare utgar fran “nétverk av inldrda kunskapsstrukturer”, sa skiljer sig analyserna at i

form och framstéllning.



3 Teori

3.1 Krishantering

Den forsta av tva teoretiska approacher bygger pé krishanteringens tre forsta faser:
sensemaking, beslutsfattande och samordning samt meaning-making.*® Detta bygger pé
arbete av statsvetarna Arjen Boin, Paul T. Hart, Eric Stern och Bengt Sundelius i The

Politics of Crisis Management (2005).4!

3.1.1 Sensemaking

The difference between triumph and tragedy hinges upon the ability to produce and revise

adequate assessments of highly unusual, ambiguous, and dynamic situations.*?

Terrorattentaten 9/11 avsldjar manga detaljer om vad som kunde ske,
underrittelseinformation till FBI om flera av terroristernas infiltration 1 USA,
flygplanskurser, att knivar kunde foras igenom sidkerhetskontrollerna pa flygplatser och
hur den amerikanska underrdttelsetjansten var mer benégna att skydda och inte dela
med sig av sin information med allierade, &n att tillsammans forsoka ligga pusslet av
underrittelser och forstd vad som hander.* Krishanteringsforskare liknande efter 9/11
denna dynamik med ett sjukdomsforlopp: det &r svért att avgora hur sjuk ndgon ér innan
dess att sjukdomen slagit ut immunforsvaret, symtomen visat sig och krisen ar ett

faktum”.** I sin koncentrerade form dr sensemaking detta; att forstd vad som hénder och

40 Boin et al. 2005

41 Tbid.

42 Tbid: 19

43 Boin et al. 2005:18
4 Ibid: 19; 38



vad som kan hinda hérnést.*’

Om organisationen och beslutsfattare inte har erfarenhet av ménga och olika typer av
kriser sd forsdmras deras forutsittningar for att inse vad krisen handlar om.*® Detta ar
sarskilt sant for organisationer och beslutsfattare som ingér i en kontext déar kriser, i
synnerhet allvarliga sddana, inte tillhor deras vardagliga arbetsbeskrivning.*’
Exempelvis var det inte s& ménga som ténkte att flygplan kunde anviindas som vapen
mot skyskrapor i New York innan 2001 eller att lastbilar kunde ha samma funktion pa
Drottninggatan i Stockholm innan 2017. Det betyder inte att den hér typen av handelser
alltid gér att forutse, tvirtom dr ménga ganger sjilva hindelseutvecklingen ndrmast
”omojlig” att identifiera och forutsdga.*®Att simulera olika typer av data for potentiella
risker for att “nagot” kan hénda &r inte kostnadseffektivt i organisationer som vanligen
inte hanterar olika typer av risk och kriser.*’

Det ér en orimlig forestéllning av en ledare och beslutsfattare att denna ska kunna
forutse och fullt forstd en krissituation, darfor handlar en framgéngsrik krishantering av
méngfald i perspektiv: ménniskor med olika bakgrunder, erfarenheter, professioner och

expertis.>”

3.1.2 Beslutsfattande

Beslutsfattande 1 krishantering handlar om en méngd beslut, inte bara i toppen av en hierarki
utan dess genomslag i organisationen.>! Beslutsfattande ar inte i forsta hand att vélja bland
flera alternativ, utan framgangen avgors 1 hur vil sjilva beslutet kan implementeras i alla led
av krishanteringen.>? Kvaliteten av krishantering bestér saledes inte i beslutsfattares planering
och kontroll av krisforloppet, utan i deras preventiva atgérder att skapa institutionella ramverk
dér krishantering kan ske effektivt.>* Sjélva ledarskapet i en kris handlar d& om att identifiera

och overvaka kritiska beslut. Det handlar mindre om att engagera sig i varje operativt beslut,

45 Boin et al. 2005:140

46 Ibid: 19

47 1bid:20

4 1bid:19;23

4 Ibid, Jmf “lean organizations” Boin et al. 2005:24
50 Ibid:142

51 Boin et al. 2005:24

52 ibid

53 1bid:64

10



tvirtom forsoka ha fokus pd den storre bilden och vélja sina beslut med varsamhet och efter
principen att de ska ha effekt for krisférloppet och organisationens hantering av krisen.*

Det bor samtidigt klarldggas att det finns risker i det hir skedet av en kris. Ndgra kénda
begrepp hirstammar frdn denna fas av krishantering: “bunkermentalitet” och ”grupp-
tdnkande”.>®> I manga fall handlar beslutsfattande om att skapa mening (sensemaking)
tillsammans med en grupp likasinnade och verviga olika beslut och dess konsekvenser.
Denna milj6 kan upplevas som trygg i kontrast till den kris som diskuteras.>® Det &r viktigt for
en framgangsrik krishantering att denna process inte blir for konsensusinriktad och likformad
utan kan préglas av kritiska perspektiv.>’

Beslut som inte fattas, dr s kallade icke-beslut”. Med dessa innefattas fyra olika
kategorier: beslut som inte blir av, beslut att inte fatta ett beslut, beslut att inte agera och att
vilja andra alternativ (och for att slippa besluta om négot som ar svért).’® En vanlig
undanflykt &r helt enkelt att hanvisa beslutsfragan till en annan myndighet eller organisation
och ddrmed fatta det aktiva beslutet att inte ta ett beslut.>® Det senare kan fortfarande helt
legitimt, exempelvis for att beslutsfrdgan battre kan bedomas av ndgon annan, men att detta
kraver koordination av meningsskapande och beslutsfattande mellan olika organisationer i
samverkan.®® Aven hir handlar det om att fora vidare fragment av data fran olika delar av en
organisation och oftast fran olika organisationer till att skapa olika helhetsbilder, perspektiv

och slutligen information om krisens centrala fragor: vad, hur och varfor?.%!

3.13 Meaning-making

Att skapa mening av en kris dr att forsoka “reducera den offentliga och politiska osékerheten
som uppkommit av krisen”.%? I grunden handlar detta om att skapa ett narrativ om krisens
uppkomst, hur den ska 19sas och vem som kan hallas ansvarig.%® Detta narrativ kommer

sedermera mota politiskt motstind, inte minst av politiska motstdndare som har egna intressen

54 Boin et al. 2005:65

55 Boin et al. 2005:47

56 Ibid.

57 Ibid:48. Exempelvis genom mangfaldsperspektiv, se sensemaking i foregéende avsnitt.
58 Ibid:51.

59 Ibid:53

60 Ibid:57

61 Boin et al. 2005:61

62 Ibid:69

83 Tbid:70
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att beskriva ett ofta annorlunda narrativ.

Utifrén en regerings perspektiv kan krishanteringsforskning sla fast foljande rad géllande
kommunikation i en kris: 1) Forberedelse 2) Samordning av budskap 3) Professionell hjilp i
kommunikationen.®®

Lika viktigt som det dr att kommunicera vad en kris handlar om och hur den ska 16sas bor
beslutsfattare inte verskatta sin formaga att styra denna process.® I en demokrati visar sig
snart fler perspektiv och narrativ som forsoker astadkomma samma sak, i synnerhet har dessa
tendenser accelererat med fler internetbaserade kanaler.S” Dartill kommer ocksa journalister
att forsoka skapa sin egen mening av krisen, dess kontext och orsaker, som i sin tur kommer

skapa nya utmaningar i kommunikationen av krisen, i synnerhet i ett utdraget krisférlopp.

% Boin et al. 2005:70

%5 Baserat pd sammanstillning och slutsatser av Boin et al. 2005:76-77
% Boin et al. 2005:87

7 ibid
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3.2 Institutionella logiker

Den andra av tva teoretiska approacher &r institutionell logik som bygger pa Thornton
och Ocasios definition av socialt konstruerad, historiskt monster, antaganden,
virderingar, dvertygelser... (som) ger mening till sin sociala verklighet”.%® Denna teori
grundas 1 Friedland och Alfords systematisering av det vésterlindska samhillets
“organisationsprinciper” for individer och organisationer, exempelvis staten,
marknaden, familjen och religionen.®® Institutionell logik kan delas in i flera vertikala
nivaer, sdsom strukturell makroniva, mellanniva av industrier eller intressen, och
individuell eller smigrupper i mikronivan.”® Den horisontella nivén mellan likvérdiga
aktorer och individer bidrar med nyanser och komplexitet.”! Institutionell logik kan
ocksé anvindas for att analysera en tidsperiod dar en logik ersitter en annan.”?

Dessa logiker pa olika nivaer kan forstds som “platser dér grupper och individer
forstér och tolkar (make sense) institutionella motiv, och agerar efter dessa tolkningar”’?
Om perspektivet flyttas frdn sociala interaktioner till organisationens identitet och
handlingar, i en analys som kombinerar processen av mikro- till makroperspektiv, kan
tre mekanismer studeras; sensemaking, decision making och beredskap.”

”As suggested, negotiations over appropriate practices can often involve political battles
among competing collective identities with multiple possible outcomes:

1. The status quo can be reinforced; 2. Institutional logics can be reconfigured or altered to
incorporate anomalies in practices and collective identities; or 3. Groups mobilizing around

anomalous practices can splinter off to create new institutional fields based on novel collective

identities”.75

Aven om institutionell logik inte uteslutande kan forstas enligt en “’top to bottom” logik,
sa dr det ur ett statsvetenskapligt maktperspektiv intressant att forsta hur institutionell

logik, som ett slags “nitverk av inldrda kunskapsstrukturer”, formas inom ramen for att

%8 Thornton och Ocasio 1999:804

% Friedland och Alford 1991:248

70 Thornton och Ocasio 1999:803, Fred 2020:4
I Greenwood et al. 2011:322

72 Jmf Thornton och Ocasio 1999

73 Binder 2007:551

74 Thornton et al. 2012:95

75 Thornton et al. 2012:145
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skapa mening av en kris och forstd dess konsekvenser for samhéllet i stort.”® Det dr
darfor motiverat med vidare studier av situationer inom ramen for mikro kontexter, dir
grupper léser in olika institutionella logiker i en sérskild situation, och som kan relateras
till sensemaking, decision making och beredskap.”” Denna empiriska mikroapproach
kan kombineras med ett teoretiskt makroperspektiv, om individens forméga att fullt
forsta och uppfatta en situation “ér villkorat av makroskillnader i samhillets
institutionella ordningar”.”

I f6ljande del kommer det teoretiska makroperspektivet av olika institutionella
logiker presenteras, vilka anvédnds for den empiriska analysen utifrdn en mikroapproach

av individuella beslutsfattare och sma grupper i den centrala beslutsprocessen av

coronapandemin i Sverige.

3.2.1 Byrakrati

Byrékratins villkor och vésen, enligt det Weberska idealet, handlar om rationalitet,
tydlig hierarki och ansvarsuppdelning.” Den byrakratiska organisationen &r
framgangsrik pa grund av sin “tekniska dverldgsenhet dver alla andra
organisationsformer”.®® Arbetet fordelas enligt tjinsteménnens specialisering och deras
handldggning bygger pa principer av objektivitet “utan anseende till person och enligt
forutsebara regler”.! Denna forutsigbarhet bygger pé systematiserade och rationella
lagar dir byrékratin skapar forutsdttningar for rittsordningen och éven da objektivitet
inte alltid ar urskiljbar med generella normer, géller ”idén om statsnyttan som hogsta
och sista ledstjédrna” for tjanstemannens handlande “mellan mél och medel” 2

I en byrakratisk forvaltning &r den enskilde &mbetsmannen ”med hela sin materiella
och ideella existens fjéittrad vid sin verksambhet. I flertalet fall &r han endast en kugge 1

en stdndigt fungerande mekanism”.®* En allmén regel for byrakrater dr “rationell

76 Thornton et al. 2012:183.
77 Ibid.

78 Ibid:173

7 Weber 1987:59

80 Weber 1987:72

81 Tbid:73

82 Tbid:76f

8 Tbid:83
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saklighet” och “expertmentalitet”*

och dven om dessa aspekter kan liknas med
expertstyrning, sd dr byrakraten samtidigt en representant av den byrakratiska

organisationens kultur, vdrderingar och sociala prestige.®®

3.2.2 Marknad

Att varje skattekrona ska anvéndas effektivt och hur detta ska dstadkommas 4r en
stindig debatt sedan 1970-talet, ofta sammanfattat under begreppet New Public
Management (NPM).#¢ Marknadslogiken bygger pa relationen mellan kund och
marknad, ddr generaliserade styrmodeller kan appliceras oberoende av organisationens
verksamhet.®” Trenden 4r alltsd en anpassning till marknadens logik.®8

Enligt logiken av rationalisering och effektivisering utvecklade ledande teknik och
bilforetag vad kallas lean production eller just-in-time (JIT) under 1980-talet.?® JIT
handlar om att produkter inte ska ta upp kostsam lokalyta utan levereras precis i lagom
tid till produkten ska levereras till kunden, enligt en rationell process av
kostnadsbesparingar och hog effektivitet.”® Dessa tankar bygger vidare pa den klassiska
taylorismen av industriellt tinkande dir att allting kan optimeras enligt en ldpandeband
princip, vilket inom sjukvarden skapat teorin om Lean Healthcare.®! 1 Sverige bidrog en
konsultrapport 4t Karolinska Universitetssjukhuset 2007 till en stor “trend” av lean
inom svensk sjukvérd och som fortfarande dr pagéende.®? Ledord for den hir formen av
trender kan sammanfattas i: kundorientering, marknad och rationalitet.”
Marknadslogiken delar alltsa rationalitetens logik med det byrékratiska perspektivet,
men skiljer sig genom att utga fran kundens behov och foretaget som forebild for all

organisering.”*

8 Weber 1987:92

8 Ibid:61f

% Hoods 1991:4

87 Hall 2012:31. Hall jamfor bland annat utbildning med biltillverkning som exempel pa olika verksamheter, men
enligt NPM bor kunna fungera enligt samma logik.
88 Ibid:35

% Hall 1989:315

0 ibid

°! Hall 2012:9, 53

%2 Ibid:55

%3 Ibid: 31

9 Jmf Weber 1987 med Hoods 1991 och Hall 2012
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3.2.3 Demokrati

Hur avgdr man vad som dr det rationellt rétta i en situation? Hur kommer man dverens
om vad som dr ett onskvirt utfall i en kris? Medan en marknad eller byrékratisk logik
utgdr ifran rationalitet, men eventuellt landar i olika slutsatser om resultatet, handlar en
demokratisk logik snarare om processen som foregar beslutet.”> Att gora ansprék pé
expertkunskap eller vad som rationellt dr bdst i en situation, dr att endast ta hiansyn till
ett smalt perspektiv av vad som ofta dr en komplicerad process av olika perspektiv: ’det
existerar ingen kungsvetenskap”.”®

Det ér utifrdn denna logik som denna uppsats borjar, 1 Dahls parafrasering av Platons
grottliknelse, om att politiken &r en verksamhet i skuggans osékerhet.”” Att det
gemensamma bdsta dr ndgot mer dn en samling individuella intressen, det &r inte bara
dess individer eller olika delar, utan ocksa relationerna dem emellan. °® Politiska beslut
ar val mellan osdkra utfall eftersom bedomningar av framtiden ar prognoser och
sannolikheter, inte ett facit.”” En global pandemi innebdr en svaroverskadlig samling av
konsekvenser, inte bara géllande smittspridning och krishantering, utan dess
ekonomiska, sociala, organisatoriska och inte minst, demokratiska perspektiv — vilket
innebér en kohandel mellan intressen och en beddmning mellan osikerheter.!% Risken
for misslyckande dr i dessa “osdkerhetens skuggor”, i synnerhet i en komplex
krissituation, 6verhdngande. Det &r bakom “okunnighetens sldja” som demokratiska
beslut fattas eftersom vissheten om beslutens konsekvenser aterstar att uppticka.!’! Det
tillhor samtidigt demokratins svaghet att i viss man acceptera dessa brister och moment
av osdkerhet, eftersom det inte rdder ndgra andra demokratiska alternativ.!%?

En vin av ordning skulle invdnda att en snabbt fortskridande kris uppstér ibland utan
mdjlighet for kritisk forhandsgranskning, att ett varje exekutivt beslut inte foregas av en
debatt, men da giller enligt demokratisk logik foljande: a) beslutsfattaren eller

beslutsfattarna agerar enligt vad medborgarna skulle vélja om de skulle ha ”maximal

% Dahl 1999:77

% Tbid:81

97 1bid:91

%8 Tbid:84f

% Ibid:87

190 Thid: 88

101 Rawls 2000:76, Dahl 1999:368
192 Dahl 1999:335
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forstaelse av detta val och dess mest relevanta alternativ skulle leda till”,'% b) besluten
fattas inom ramen, inte bara med lagstiftares mandat, utan 4r en del av processen av
“stegvisa tolkningar” hos en “vaken allménhet” som besluten férankras hos.!%* Det
ingdr med andra ord i varje kris att ocksa mota den offentliga debatt som tillhor

demokratins kinnetecken.!%

103 Dahl 1999:337
104 1bid:371
105 1bid:368,335

17



4  Empiri

4.1  Del I: Ett holistiskt perspektiv av pandemin
varen 2020

4.1.1  Sverige ur ett europeiskt perspektiv

Léander som var battre forberedda och agerade snabbt for att minska spridningen av viruset
genom snabb uppskalning av test och sparningsstrategier, kunde i storre grad undvika de mest

stringa och kostsamma &tgirderna for inneslutning och begrinsning. '

Foljande avsnitt om det internationella perspektivet bygger pa rapporten Health at a
Glance fran OECD?? dér en del av rapporten handlar om europeiska ldnders resiliens
gentemot Covid-19 och hur landernas sjukvérdssystem stod emot pandemin. OECD
fastslar att inget virus sedan forsta vérldskrigets slut 1918 gér att jaimféra med
coronapandemin, inte bara sett till antal smittade och avlidna, utan dess
borttringningseffekter pa annan sjukvard som viktiga operationer och de kroniska
sjukas vardagliga vardbehov.!”® Dessutom finns socio-ekonomiska aspekter med
forlorade arbetstillféllen, dédr det andra kvartalet under 2020 inneholl ett BNP fall pa
niarmare 14 procent 6ver hela EU./%” Den antagligen bredaste konsekvensen av
pandemin, som kommer ta ldng tid att fa dverblick om, dr de psykiska pafrestningar

som drabbat manga som suttit i karantén, varit socialt avskurna frén sina kollegor och

106 OECD Health at a Glance: Europe 2020:23. Egen dversittning.
107 Ibid.

108 Ibid:24

109 Tbid. Jamfort med motsvarande kvartal 2019.
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bekantskapskretsar och vilka pa olika sitt fatt sina liv begransade.’’’
Relevant for denna undersokning dr Sveriges forhdllande till Gvriga europeiska
lander och det framstar vid en snabb dverblick att Sverige tillhor de mest drabbade

linderna 1 forhallande till sin population.

Figure 1.5. Excess deaths per million population, March to June 2020
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4.1.2 Sveriges smittspridning

For att forstd utvecklingen kommer hir en kort ssmmanfattning av
smittspridningsforloppet och utvecklingen av fall, patienter inlagda hos intensivvard

samt avlidna. Sjdlva krishanteringen kring smittspridningen samt de beddmningar som

19 OECD 2020:24

"1 Overdddlighet per miljoner invénare av befolkningen. Sett till antal rapporterade doda ér skillnaden dnnu
storre bland de 6vriga nordiska landerna och Sverige som har flest doda i Norden.
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sker 1 anslutning till denna inledande fas av krisen kommer att utvecklas i nésta avsnitt
(4.2) utifrén ett aktorsperspektiv.

Sveriges forsta fall av Covid-19 bekriftas den 31 januari i Jonkdping efter att en
person som besdkt Wuhanregionen i Kina landat i Sverige den 24 januari och forst
nagra dagar senare uppvisat symtom.!!? Ytterligare ett 20-tal liknande prover hade da
utforts och véntade resultat nir detta forsta fall rapporterades. Nésta fall bekriftas den
26 februari i Goteborg frén en person som varit pa resa i Italien.!!* Dagen efter
bekriftas ytterligare fem fall hemmahorande 1 Véstra Gotaland, Uppsala och Stockholm
efter dessa individer varit pa resa 1 Italien, Tyskland och Iran. Smittspridningen i
Sverige tilltar och den 13 mars fordndrar Folkhdlsomyndigheten inriktning till att
’fordrdja smittspridning i befolkningen, och samtidigt pé att skydda de éldsta och

skoraste mot sjukdomen”.!14

Figur 1B. Kumulativt antal fall av covid-19 i Sverige per dag, vecka 6-11, 2020
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115

112 FHM Nyhetsarkiv 31 januari 2020
113 Thid, 26 februari 2020

114 Ibid, 13 mars 2020

115 FHM 2020 Veckorapport 11:2.
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Figur 5B. Incidens av bekréaftade fall av covid-19 som intensivvardats per vecka och
aldersgrupp (fall per 100 000 invénare).
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Tabell 3. Vardtillfallets utfall per dldersgrupp och totalt, intensivvrdade patienter med
covid-19 till och med vecka 30, 2020.*

Vardtillfllets Antal Andel Antal70 &r Andel 70 &r Totalt Total
utfall under 70 &r under 70 ar eller dldre eller dldre antal andel
Uppgift saknas 8 0% 4 1% 12 1%
Utskriven 1591 83 % 305 51 % 1 896 75 %
Avliden 311 16 % 293 49 % 604 24 %
Totalt 1910 100 % 602 100 % 2 512 100 %

*Analysen innefattar endast patienter som intensivvardats med vardstart fram till och med vecka 30 eftersom data
6ver vardtillfallets utfall rapporteras forst nar vardtillfallet ar avslutat.

117

116 FHM 2020 Veckorapport 30:13
17 FHM 2020 Veckorapport 34:13
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4.1.3 Varfor ar dldre 6verrepresenterade 1 andel avlidna?

I Coronakommisionens forsta delbetinkande fastslés att av andelen avlidna s& var
“nistan 9 av 10 var 70 ar eller dldre.”!!® Redan i direktiven for utredningen, som
paborjade sitt arbete 1 juni 2020, ansags dess orsaker sérskilt viktigt att utreda, varfor

kommissionens forsta delbetinkande helt handlar om detta perspektiv.'®

Figur 2.6 Antal avlidna med covid-19 per 100 000 invanare per
aldersgrupp och kon

25
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20
1

15
1

Under 70 70-79 80-89 90+
I_ Kvinnor |1 Manl

Diagram frén SOU 2020:80!2°

Coronakommisionen visar dessutom att det finns ett samband mellan den allminna
smittspridningen i samhéllet (avlidna som inte bor pé ett sirskilt boende) och andel
avlidna som bott pa ett sdrskilt boende for dldre.'?! Detta samband stimmer ocksa
overens med jimforelser i andra lidnder. !

Coronakommisionen skriver att de redan 1 sitt forsta delbetinkande kan anta att ’den

1% SOU 2020:80:23

119 K ommittédirektiv 2020:74

120 SOU 2020:80, s. 44-45. Data enligt kéllor frdn Socialstyrelsen, SCB och kommissionens egna berikningar.
Innehéller data tom 23 november men merparten av de avlidna kan hérledas till varen. Efterslédpningen 1
rapporterade dodsfall &r maximalt tre veckor pé grund av vardgivarens legala skyldighet att rapportera detta till
Socialstyrelsen.

121 Tbid:48

122 Tbid
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allmédnna smittspridningen i samhéllet hogst sannolikt dr den enskilt viktigaste faktorn
bakom den stora smittspridningen pa Sveriges sérskilda boenden”.!?3 Kommissionen
menar att orsakerna till den hdga andel av avlidna pa dldreboenden kan kategoriseras i
foljande faktorer: slump, institutioner och beslut under pandemin.!?*

Kommissionen skriver i sin samlade beddmning att det yttersta ansvaret for sdvil

institutioners resiliens som krishanteringen under pandemin, vilar pa regeringens

ansvar, eftersom regeringen, enligt 1 kap. 6 § regeringsformen, styr riket.’?

4.2 Del 2: Aktorsperspektiv av pandemin

4.2.1 Skillnader mellan Sverige och europeiska ldnder strategier

1) Sverige stangde inte skolor for barn i 14g- och mellanstadiet

2) Sverige var det enda landet inom EU som inte ’stingde ned” offentliga miljoer
som restauranger, barer, parker etc.

3) Sverige &r tillsammans med Norge och Island de enda ldnderna som inte har krav
pd munskydd'?¢

4) Sverige tillhor de ldnder som misslyckats med att testa medborgare for Covid-19
under varen 2020. Sverige kommer bara fore Nederldnderna, Kroatien, Bulgarien och
hamnar efter de 6vriga 25 ldnderna.!?’

5) Enligt data frén Google dr svenskar de som har rort sig mest i samhéllet under
perioden mars-maj.!?8

6) Att fa kontroll dver smittspridningen tog generellt 34 dagar for Europeiska léander.

Langst tid tog det for Sverige med motsvarande 58 dagar.!?

123 30U 2020:80, s. 50

124 1bid:51

125 1bid:278. Kommissionen skriver dven att tidigare regeringar ocksa har ett ansvar for den befintliga strukturen.
126 Vissa ldnder har ett generellt krav i offentliga miljder, medan andra bara har det i vissa offentliga miljder som
exempelvis kollektivtrafik.

127 OECD 2020:36. Sveriges kapacitet per dag hade ett snitt om 35 tester per 100 000 invdnare. Motsvarande
snitt for EU 25 var 86 och bdst var Danmark med motsvarande 250.

128 Tbid:40. Minst rérelsefrihet hade ménniskor i Spanien, Italien och Frankrike enligt samma data.
129 OECD 2020:41
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7) Sverige tillhor den skara av ldnder som har flest praktiserande likare och
sjukskoterskor per 1 000 invénare.!'*°

8) Sverige har minst antal sjukhusplatser riknat i antal sjukhusséngar och
beldggningen av dessa, inklusive personal att se efter dessa platser.!3!

9) Sverige fordubblade sina drygt 500 intensivvardsplatser under pandemins forsta
vag men tillhor &nda de ldnder som har lagst beredskap for intensivvérd.!3?

10) Sverige tillhor de fyra linder som har hdgst antal avlidna bland aldre.!33

4.2.2 Skillnader 1 de nordiska strategierna

Det bor ocksa slutligen sdgas ndgot om strategierna for att bemota pandemin. Den
svenska strategin, i denna uppsats ockséd nimnd som den svenska krishanteringen,
kommer att utvecklas mer noggrant i nésta kapitel. Har foljer en kort empirisk
jamforelse mellan de nordiska grannlénderna.

Beaktat skillnaden i befolkningen sa kan det konstateras att Sverige har testat mindre
ian sina nordiska grannlénder, vilket huvudsakligen beror pé att kapaciteten tog betydligt
langre tid att bygga upp i Sverige, i synnerhet i jaimforelse med Danmark som dock i en
Europeisk jamforelse star sig bast.!** Smittspridningen sett till konstaterade fall ar ur
svenskt perspektiv ocksd anmirkningsvirt hog, med exempelvis ndrmare fem génger
fler per miljon invanare 4n i Finland. Skillnaden blir dnnu storre 1 jimforelsen av antalet
avlidna per miljon invénare dédr Sverige uppnér fler &n dubbelt sa ménga avlida, &n de

andra tre nordiska landerna tillsammans.

130 Ibid:46. Attonde plats i jimforelse av antal lékare. Tionde plats i jimforelse av sjukskoterskor. Sverige ir
topp fyra om man rédknar samman dessa tva i ett spridningsdiagram. Baserat pa siffror fran ar 2018.

131 Ibid:48. Baserat pé siffror frén 2018. Vad som avses med personal ir inte specificerat.

132 OECD 2020:50, 81. Beriknat per 100 000 invanare.

133 Ibid:56. Aldre definieras i OECDs jimforelse dver 60 ar. Jimforelsen ir beriknad per miljon invénare.
134 Se tabell. Jmf OECD 2020:36.
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Tabell 1 Covid-19 i befolkningen i de nordiska landerna’

Sverige Danmark Finland Norge
Befolkning, antal 10115000 5797000 5543000 5432000
Antal tester totalt/ per miljon i 1789328/ 4273919/ 1170662/ 1140084/
befolkningen 177 000 737 000 211 000 210 000
Antal konstaterat smittade totalt/ 98 451/ 31638/ 11849/ 15 388/
per miljon i befolkningen 9732 5 457 2138 2832
Antal avlidna totalt/ per miljon i 5894 /583 665 /115 346 /62 2751751

befolkningen
Kélla: Worldometer.

135

Vid Oxfords Universitet har ett matt pa regeringars atgérder for att mota coronapandemin
tagits fram; The Oxford COVID-19 Government Response Tracker.'*® Denna jamfor
atgdrder enligt olika policys for att minska och halla ned spridningen av viruset. Dessa
uppdateras regelbundet, men nér den lanserades i mars jamforde den foljande elva
indikatorer: skolstingningar, stingningar av arbetsplatser, instdllda offentliga evenemang,
nedstdngning av kollektivtrafik, offentliga informationskampanjer, restriktioner av inre
rorelse, internationella inresekontroller, finanspolitiska dtgérder, valuta atgérder,
investeringar i hilso- och sjukvérd, investeringar i vaccin.!*” Det bor framhallas att det kan
finnas atgérder som har tagits, som inte ingér i denna jamforelse och darfor inte kan visa pa
ett slags "facit” pa hur omfattande en viss regering mott pandemin. Det &r heller inte
klarlagt att alla dessa dtgédrder i sig har ett starkt orsakssamband med minskad
smittspridning, men det spelar i det hir sammanhanget mindre roll. Indexet 4r en
jdmforelse av den nationella nivan, av regeringars atgdrder. I Sveriges fall vidtogs atgarder
pa lokal och regional niva inledningsvis varfor det resulterar i en stor skillnad i en nordisk
jamforelse.!*® Vad som framgér av denna jaimforelse &r att tendensen att delegera den
inledande krishanteringen till lokal och regional niva, snarare &n att hantera den nationellt,

var de fOrsta veckorna storre 1 Sverige én 0vriga nordiska léander.

135 Szebehely 2020:34. Data tom 10 oktober med potentiell efterslipning pa ca. 3-4 veckor.
136 Hale et al. 2020

137 Hale et al. 2020. 11 indicators (SI-11) of government response

138 FHM 2020 Veckorapport 11:2
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COVID-19: Government Response Stringency Index

This is a composite measure based on nine response indicators including school closures, workplace closures, and
travel bans, rescaled to a value from 0 to 100 (100 = strictest). If policies vary at the subnational level, the index is
shown as the response level of the strictest sub-region.
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Source: Hale, Webster, Petherick, Phillips, and Kira (2020). Oxford COVID-19 Government Response Tracker — Last updated 15 December,
16:27 (London time)

Note: This index simply records the number and strictness of government policies, and should not be interpreted as ‘scoring’ the
appropriateness or effectiveness of a country’s response.
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5  Analys

Analysen delas upp i tva delar, den forsta utifrén teorin om krishanteringens tre faser
och den andra utifrdn den teoretiska ansatsen om institutionell logiker. Bada delarna
sammanfattas var for sig och i nista kapitel foljer en avslutande diskussion om den

svenska krishanteringen i stort, mot bakgrund av dessa teoretiska ansatser.

5.1 Del 1: Aktorers krishantering

Denna forsta del av analysen handlar om att forstd hur aktdrer bedomt och hanterat

b

krissituationen utifran teorin om “sensemaking”, beslutsfattande och “meaning-making’

enligt Boin et al. (2005).!%°

Svenska aktorer

Stefan Lofven, statsminister, Sveriges regering

Lena Hallengren, socialminister, Sveriges regering
Ann Linde, utrikesminister, Sveriges regering

Johan Carlson, generaldirektor, Folkhdlsomyndigheten

Anders Tegnell, avdelningschef och statsepidemiolog, Folkhdlsomyndigheten

139 For att forstd krishanteringen sker forst en sammanfattning av hiindelseforloppet enligt ansats av Sundelius
och Stern 1997, som forklarats i metodavsnittet.
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5.1.1 Sensemaking

Nir blir Coronapandemin en kris som maste hanteras? For att forsta krisen kravs en kort

redogorelse for krisens inledande fas utifrdn Folkhidlsomyndighetens perspektiv.

Bedomningar i krishanteringens inledande fas

16 jan

FHM bekriftar att ett Coronavirus har upptéckts i Wuhan i Kina.
Anders Tegnell sdger i en kommentar ”for att det ska bli stora
utbrott krévs att viruset dr bra pd att sprida sig fran méanniska till
ménniska. S3 verkar det inte vara i det hér fallet”!*® Vidare

beddms risken for fall i Sverige som lag.

30 jan

WHO klassar Coronaviruset som “internationellt hot mot
manniskor och hilsa”. FHM bedomer att det ”inte dr osannolikt
med enstaka fall”, men att risken for smittspridningen i samhaéllet

bedoms som lag. 4!

31 jan

Sveriges forsta fall av Coronaviruset konstateras i Jonkoping.'4?

5 feb

FHM gér ut med rekommendationen att personer som reser fran
Kina till Sverige inte behover sitta i karantéin, men bor vara
uppmérksamma pé symtom. I ett tidigare fall av 10 svenskar som
atervinde den 2 feb frin Wuhan rekommenderades frivillig

karantin.'®

20 feb

FHM bedomer fortfarande att risken for spridning av Covid-19
som “mycket 14g”. Generaldirektdr for FHM, Johan Carlsson,
sdger i en kommentar “’skulle vi fa en spridning i Sverige sé ar jag
helt 6vertygad om att vi klarar av det. Beredskap finns bade pa

Folkhdlsomyndigheten och hos dvriga samhillsaktorer”. !4

24 feb

Smittspridning rapporteras i Sydkorea, Italien och Iran. Anders
Tegnell sdger angéende inresande till Sverige. ”Det viktigaste dr
att det gors kontroller nir personer lamnar ett drabbat omréde.

Halsoscreening av inkommande resenérer pa flygplatser &r bade

149 Folkhilsomyndigheten nyhetsarkiv 16 januari 2020

41 Tbid, 30 januari 2020
142 Tbid, 31 januari 2020
143 Ibid, 5 februari 2020
144 Tbid, 20 februari 2020
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enormt resurskravande och ineffektivt, da smittade personer kan

utveckla symtomen senare.”!'*

25 feb

FHM bedomer att risken ar hog for att personer upptacks i
Sverige som smittats av Covid-19 utomlands. ”Detta pa grund av
den senaste tidens utveckling i omvirlden.”!#¢ Risken for allmin

smittspridning i Sverige bedoms vara lag.

26 feb

En person konstateras smittad i Goteborg efter inresa fran Italien.

27 feb

Ytterligare fem personer konstateras smittade i Sverige efter
inresa fran Norra Italien, Tyskland och Iran. Totalt &r nu sju
personer konstaterat smittade i Sverige. Hog risk att fler inresande
till Sverige har Covid-19, men inga tecken pé allmén

smittspridning.

1 mars

FHM vill inte avrada elever (som exempelvis varit pa sportlov i
Italien) att stanna hemma i karantén eftersom det inte &r ’en

effektiv tgérd”.!4?

2 mars

FHM vill att trafiktillstandet till [ran Air omprovas eftersom,
menar Johan Carlsson, “att ta emot stora grupper av passagerare
fran Iran skulle allvarligt forsvéra arbetet med att begriansa
spridningen av covid-19 och 6ka risken for en lokal spridning av

infektionen”.!48

2 mars

FHM meddelar en ny riskbeddmning: ”Risken for att upptiacka
nya fall i Sverige bedoms nu som mycket hog, och risken for
allmin spridning i landet bedéms som méttlig”!* FHM
rekommenderar ocksa provtagning av personer som vistats i olika

regioner i Italien och som uppvisat symtom.

4 mars

Utokad provtagning, framforallt hos patienter pa sjukhus. Anders
Tegnell menar att “’tidig upptéckt dr grundlédggande for att snabbt
kunna vidta rétt atgérder for att bryta fortsatt smittspridning, om
vi skulle fa en sddan. Risken for spridning i det svenska samhéllet

beddmer vi fortsatt som méttlig”.!50

6 mars

FHM rekommenderar utrikesdepartementet att avrada fran resor

till norra Italien. UD beslutar om detta den 6 mars.

145 Folkhilsomyndigheten nyhetsarkiv, 24 februari 2020

146 Thid, 25 februari 2020
147 Ibid, 1 mars 2020

148 Ibid, 2 mars 2020

149 ibid

150 Tbid, 4 mars 2020
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7 mars

FHM informerar géllande resor till lander dir UD inte utfardat
avrddan om resa. "Nér det giller vriga ldnder och regioner dér
smittspridning av covid-19 forekommer behover resendren darfor
gora en egen bedomning av sitt resande utifrdn behovet av att resa

och den information om smittspridningen som finns.”!3!

10 mars

FHM hojer risknivan for samhéllsspridning i Sverige till den
hogsta: mycket hog risk. ”Séarskilt viktigt dr att de som arbetar
inom &ldreomsorg och vard av dldre inte gér till jobbet om de far
symtom pé luftvigsinfektion. Anhoriga bor ocksa undvika
onddiga besok pa sjukhus och dldreboenden, och aldrig gora ett

besdk om man har luftvigssymtom”.!>

11 mars

WHO deklarerar att covid-19 dr en pandemi och ”drabba alla

virldens liander”.

13 mars

FHM lanserar en ny strategi “Ny fas krdver nya insatser mot
covid-19”.1%% Grundldggande ér att skydda gamla, sjuka och

méinniskor som arbetar inom sjukvarden.

Efter

13 mars

En rad atgéarder infors. De som ar dldre dn 70 &r bor minska sina
sociala kontakter. Gymnasieskolor och universitet dvergar till
distansundervisning. Publika event far maximalt ta emot 50
personer. Restriktioner i restaurangmiljo. En del av dessa atgérder

bygger pa frihet medan andra &r krav.

I denna Oversikt om pandemins inledande forlopp i Sverige framgér att den 10 mars &r

det datum d& Coronapandemin b/ir en kris som maste hanteras pa ett annat sitt &n den

dé inslagna vigen. Dagen efter meddelar WHO att Covid-19 klassas som en pandemi.

Den 13 mars lanseras vad som 1 medierapportering i savdl Sverige som globalt for den

svenska coronastrategin”.

I skrivningen, Strategi med anledning av det nya coronaviruset, betonar regeringen

att svenskar har "hog tillit till myndigheter” och att medborgare dirfor forvintas folja

myndigheternas rdd och rekommendationer.!** Denna bild bekriftas ocksd av SOM-

institutets rapport om svenskars fortroende for olika aktorer under coronapandemin.!

Storst fortroende fér staten och regioner, medan den aktdr som medborgare har lagst

151 Ibid, 7 mars 2020

152 Folkhilsomyndigheten nyhetsarkiv, 10 mars 2020

153 Ibid, 13 mars 2020

154 Regeringens 7 april 2020

155 Bengtsson, Brommesson, Edstrém 2020

30




fortroende for dr dem sjilva, alltsd den enskilda medborgarens beteende i krisen.!*¢

Den svenska coronastrategin préglas alltsd av hog tilltro till staten och regioner, men
lagt fortroende for den enskilda medborgaren. Samtidigt menar Stefan Lofvens att
’varje person i Sverige behover ta sitt ansvar” eftersom strategin bygger pa frihet under
ansvar och att smittspridningen hélls nere genom att var och en tar eget ansvar”.!’
Fragan som uppstér dr hur smittspridningen kan héllas nere om den enskilda
medborgaren inte, som SOM-insitutets fortroendemétning och utvecklingen av den
allmédnna smittspridningen visar pa, kan ta detta ansvar. Eller att ndgra medborgare kan
det, medan andra inte f6ljer de rdd som ges. Bedomningen som ligger till grund for
strategin utgar frin att de rdd som presenteras ér tillrdckliga om de efterlevs. Det betyder
samtidigt att man antar beteendet fran enskilda medborgare som relativt enhetligt och
homogent, vilket ocksa syns i den lista av dtgirder som vidtogs av
Folkhélsomyndigheten.!®

Myndigheten agerar undvikande att ge specifika rad till de som ska aka pé
sportlovssemester i Italien med omnejd. Johan Carlsson kommenterar den 20 februari
att han dr helt 6vertygad om den svenska beredskapen for att hantera smittspridningen,
ungefdr tva veckor senare, den 10 mars, sa ar risken for allman smittspridning mycket
stor. Myndigheten menar 24 februari att screena inkommande resendrer fran drabbade
omraden &r véldigt kostsamt och ineffektivt och att det ar battre att detta sker nér
resendrerna ldmnar de drabbade omrddena. Detta dr tva exempel pé ett undvikande
beteende dér dtgirder, som visserligen dr kostsamma och kan vara ineffektiva, 4nd4 inte
anvinds. Forhoppningen vilar istéllet pd att resenérer ska testas ndr de ldmnar drabbade
omréaden och forst om dessa uppvisar symtom i Sverige, kontakta sjukvarden.

Utifrédn sensemaking handlar krishantering om att hela tiden ha tva perspektiv i
huvudet samtidigt, vad ar det som hinder och vad kan hianda?.!>° All information, alla
nyheter och all ny data méste dels hanteras inom ett systematisk system och analyseras
enligt ett kéllkritiskt forhdllningssitt, att informationen inte &r fullstdndig eller kan ha
paverkats av olika faktorer eller aktorer.'®® Det betyder att &ven om en fullstédndig bild

inte kan skapas maste ledare av en kris forsta vad krisen i vdrsta fall kan leda till och pa

156 Bengtsson, Brommesson, Edstrém 2020:3

157 Stefan Lofven via regeringens hemsida 7 april 2020
158 Se sida 40-42.

159 Boin et al. 2005:142

160 ibid
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sa sitt forekomma hindelseutvecklingen med direktiv om hur detta scenario pé olika
nivaer ska bemétas.!®! Risken ar annars att insikten om kris infinner sig forsent och att
hindelseutvecklingen blir okontrollerbar.!6> Som ledare i en kris kan man inte séga att
ndgot uppstar ovintat eller att man inte sdg krisen komma, eftersom sensemaking
handlar om att uppticka ~blind spots™ i ett stindigt foranderligt kunskapslige.!6® Det har

dr en svar men nodvandigt uppgift for en framgangsrik hantering av en kris.!

5.1.2 Beslutsfattande

Som redan har visats i Oxfords Stringency index om regeringars policyétgirder drojde
de nationella dtgirderna att mdta pandemins utveckling. Det &r forst i borjan av mars,
under vecka 10 som &tgéirder sker pé ett nationellt plan. D4 hade de flesta svenskar
hunnit fira sportlov och Stockholmare dr precis hemkomna frén sina firanden. Det har
dé funnits kinnedom om 6kad smittspridning i norra Italien 1 6ver en vecka och flera
veckor sedan de forsta fallen.!®> Som OECD slog fast i sin rapport, som redogjordes for
1 empiri-kapitlet, 1ag framgangen i krishanteringen hos de lander och regeringar som
agerade snabbt, var forberedda, kunde skala upp smittsparning och ha tydliga regler for
de fall som hittades.!®® Hur vl denna beddmning stér sig &ven om nagra ar néir
krishanteringen kan jamforas med ldngre perspektiv aterstér att se. Det viktiga hér ar
inte vilken strategi som var mest framgangsrik utan varfor den svenska strategin var
avvikande fran 6vriga, med en hogre grad av undvikande pé nationell niva i bérjan och
fortsdttningsvis en hog grad av "frihet under ansvar”.

Beslutsfattande 1 kris kan ha fordelar i fardiga planer och policies for krishantering, i
synnerhet for att skapa effektiva informationsfléden i och mellan aktorer.!¢” Sjélva
kdnnetecknet av en kris dr mattet av osikerhet, darfor dr &ven den mest detaljerade
planen i kriser inte mycket vird om det inte finns plats for nya bedomningar av

situationen. Att hantera en kris och att fatta beslut i den maste darfor innehéalla

161 Tbid:143

162 Ibid:141

163 ibid

164 Tbid:143

165 Se genomgéng av hiindelseutvecklingen i tabell i foregdende avsnitt.
166 Jmf OECD Health at a Glance: Europe 2020:23

167 Boin et al. 2005:146
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komponenter av improvisation, flexibilitet och anpassning till nya omstéindigheter.!3
Snarare dn perfekt detaljerade planer dr det istéllet en fungerande beslut- och
planeringsprocess som &r nyckeln i krishantering.!® Det &r inom denna process som
aktorer kan mdta varann och skapa mening av krisens problem och 16sningar, och 1

simulationer vad en kris kan innebéra for de olika aktorerna!’®

5.13 Meaning-making

Leaders who lack the ability to communicate cannot lead in crises.!”!

I inledningen av coronapandemin, den 20 februari, innan allmén smittspridning radde 1
Sverige och mitt i sportlovsveckorna, hade ndrmare en miljon svenskar sokt information
hos Folkhélsomyndighetens hemsida om Covid-19.!72 Kantar-Sifos undersokning om
svenskars nyhetsvanor under Coronapandemin visar att de nddde “rekordhdga nivaer”
under krisforloppets inledande veckor fram tom borjan av april dé ett slags "nytt

normalldge” radde.!”?

Digitala nyhetsmedier under Coronaepidemin — 1 januari till 26 april 2020 174

Niva 1 - Corona i Kina & Italien Niva 2 - Pandemi Niva 3 - A new normal

Baseline — Genomsnlttlllantal hltsm hetsmedleroktober december 2019
453-«555 §85500IREEE 3505385589855 0438858 R0 REES SRR AR UGBS 00 IRECRARARAGRRRSS

....................

KANTAR 1

168 Boin et al. 2005:147

169 Ibid

170 Boin et al. 2005:147

17! Ibid: 148

172 FHM nyhetsarkiv 20 februari 2020
173 Sifo-Kantar nyhetsarkiv 5 maj 2020
174 Ibid.
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Krishanteringens tredje fas, meaning-making eller meningsskapande, handlar om att en
kris, p& grund av dess osdkra natur, inte “forklarar sig sjalvt”.!”> Inte minst i en kris dér
strategin bygger pd frihet under ansvar”.

Ledare i en kris, 1 synnerhet regeringen i en nationell kris, &r en huvudaktor i processen
att skapa ett kollektivt medvetande om vad krisen ar och hur denna ska hanteras.!’¢ I vissa
avseenden kan det rada konflikter och debatter om detta narrativ, vilket tillhor demokratins
grundvillkor.!”” Samtidigt handlar krishantering om inget mer &n governance under
extrema forhallanden”, om ledare kan anvénda krisen for att skapa trovérdighet for
hanteringen av krisen, s& skapas forutsittningar for att lyckas.!”8

Didremot handlar det inte bara om strategisk kommunikation och mediareaktioner,
mening-making handlar ocksé om att forstd och redogora vilka virderingar krisen utmanar
och visa ledarskap i att mota dessa pa ett meningsfullt sétt.!”” Med andra ord kan
hanteringen av en kris inte bara avgoras i huruvida atgédrderna &r effektiva eller ej, de méste
ocksé overensstimma med det mandat och fortroende som ledaren (aktdren) har givits att
hantera krisen.!8? Detta tillhor svéarigheten att skapa mening av de beslut som fattas
eftersom dessa méste bottna i nationens forstielse for dem. I ett land som inte befunnit sig i
krig i 6ver 200 &r och som inte har nigot undantagstillstdnd!®! i fredstid ar det svért, inte
bara juridiskt, att ta till skarpa dtgirder.'> Atgirder maste ocksa sté i proportion till
ménniskors bendgenhet att folja dem, eller med andra ord, ménniskor maste forstd vad
krisen handlar om, hur det drabbar dem och vad de kan gora at den. I en strategi som
bygger pa enskilda individers ansvar ar detta avgorande. Nagra manader efter
krisforloppets inledande fas menar statsepidemiolog Anders Tegnell att han, om krisen
skulle uppstatt igen, skulle agerat mer enligt andra europeiska ldnders strategier eftersom

att han, i juni 2020, skapat en delvis ny forstaelse av viruset och dess effekter.!83

175 Boin et al. 2005:148

176 Tbid

177 Ibid. Jmf ocksa Dahl 1999 om den demokratiska processen.

178 ibid

179 1bid: 149

130 Thid.

181 Regeringen har lagt fram en ny pandemilag som trider i kraft 10 januari 2021, med mdojlighet att kunna
stinga exempelvis kopcentrum. Analysen géller fortfarande forutséttningarna under varen 2020.

132 1bid: 145

133 Intervju i Tyska DW 3 juni 2020.
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5.14 Sammanfattning av krishanteringen

Hur skapar man mening av en kris om man forst inte har forstitt vad krisen handlar om?
Fragan ar tillspetsad for att ssmmanfatta krishanteringen av den svenska
coronapandemin. Det som var ett virusutbrott i Kina och som bekriftades av
Folkhilsomyndigheten i januari 2020, och som 1 Sverige fick sitt forsta bekriftade fall i
slutet av samma ménad, var sett till en nationell riskbedomning i flera veckor betraktat
som en lag risk for allmén smittspridning. Enskilda fall hanteras som en lokal
angeldgenhet med stod fran Folkhédlsomyndigheten. Svenska sportlovsfirare avrids inte
fran att besoka titbefolkade skidorter i Europa. Men i bdrjan av mars forédndras
forstaelsen och nationella atgérder vidtas, som pévisat i indexet av Oxford i tidigare
kapitel. Det dr tydligt att anpassningen till strategin av nationella &tgérder 4r en
krisinsikt om vad coronapandemin kan komma att innebéra. En krisinsikt som inte bara
uppstétt senare dn 1 andra lander, utan kan beskrivas som att beslutsfattare haft en annan

sensemaking av vad krisen handlat om och vad den skulle kunna innebéra for Sverige.
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5.2 Del 2: Krishantering utifrén institutionell logik

Aldreomsorgen stod oforberedd nir pandemin slog till och att det bottnade i strukturella
brister: otillrdckliga eller atminstone oklara rattsliga forutséttningar, en fragmenterad
organisation med déliga forutséittningar for operationell samordning, bemannings- och
kompetensproblem av olika slag samt bristande tillgéng till medicinsk personal och

utrustning. '8

Niér krisen slér till, eller for att aterigen citera denna uppsats titel: when shit hits the fan,
uppstar en fragestillning naturligt: vad gor vi nu? For att besvara den frdgan behdver
man gora en krisbedomning och krishantering. Beslutsfattaren behover bedéma
situationen och sanktionera sitt beslut hos organisationen. Det dr den forsta delen av en
kris och som varit utgdngspunkten i foregdende avsnitt i denna analys.

Den andra delen av krisen bestér i att ta ett steg tillbaka och se coronapandemin fran
ett bredare perspektiv, enligt olika institutionella logiker. Denna del av analysen bestar
alltsd 1 att, utifran tre olika institutionella logiker, underséka huruvida nagon av dessa
varit framtrddande i den svenska strategin (krishanteringen) av coronapandemin under
januari-juni 2020. For att rymmas inom ramen for denna uppsats begrinsas analysen till
regeringen som varit den hogst ansvariga aktoren i krisen. Det betyder inte att
regeringen, ska agerat endast utifran en logik utan tvéartom ska logiker forstds som
samexisterande och ibland ocksé konkurrerande.'®> Eftersom aktorer och organisationer
ar del av ett historiskt monster av: “antaganden, vérderingar och Gvertygelser” i vilka
”grupper och individer forstar och tolkar institutionella motiv, och agerar” enligt dessa
logiker.!8¢ Eftersom krishanteringen foljs av “politiska strider” mellan “konkurrerande
identiteter och logiker” handlar analysen inte uteslutande om en logik inom en
beslutsenhet i en organisation utan ocksa om hur logiker utanfor beslutsenheter paverkat

bedémningen. '’

184 Coronakommisionens forsta delbetinkande SOU 2020:80, s. 277
185 Fred 2020:8

186 Thornton och Ocasio 1999:804, Binder 2007:551

187 Thornton et al. 2012:145
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5.2.1 Vad ska vi gora — den byrakratiska logiken

Erfarenheterna fran tsunamin visar sammanfattningsvis att en ad hoc-artad organisation byggd
pé en vag princip om ledande departement ir helt otillriicklig for att hantera kriser av storre
omfattning. Forestéllningen att det gar att 10sa uppgiften utan en formell organisation for
krisledning under regeringen har p ett kraftfullt sitt kullkastats av erfarenheterna fran

tsunamin. %8

Som Weber visat handlar den byrakratiska logiken om tydlig ansvarsfordelning, hierarki
och forutségbara regler.'® Den byrékratiska organisationens framgéng, for att citera
Weber, bestér i dess "tekniska 6verligsenhet 6ver andra organisationsformer”.!*® Det
innebadr att formella detaljer inte dr forsumbara, i synnerhet om det ror
ansvarsfordelning och alldeles sdrskilt i en kris.!!

Tsunamikatastrofen &r 2004 i Sydostasien kriavde totalt 543 svenskars liv och delvis
till f6ljd av detta foljde en “massiv” och kritisk debatt om “regeringens sena
agerande”.!”? Utredningen visade pa allvarlig kritik géllande att det inte fanns en
“formell organisation for krisledning under regeringen” samt att ansvaret for “narvaron
eller frdnvaron av en krisorganisation, liksom for dess struktur, ligger mot denna
bakgrund i praktiken pa statsministern”.!> Argument om att varje myndighet eller
departement ska ansvara for krishanteringen starker befintliga ad hoc-16sningar, vilket
sammanfattande resulterade i "illa fungerande atgdrder i delgivning av information &dven
inom departementen”, en langt driven sektorsindelning och oklara ansvarsforhdllanden
mellan Regeringskansliet och myndigheter.!%*

Samtidigt 4r det nddvindigt med en sektorsindelning, det dr sd man nyttjar
specialiserade kunskaper inom olika departement, precis som det dr nddvandigt att
geografiskt dela ansvaret pd en lokal niva, men effekterna av den struktur som géller for
en normal situation, accentueras och forstirks i en kris.!®> Det innebér att en friga som

méste beredas och hanteras mellan olika departement eller myndigheter kommer ta

188 SOU 2005:104:267. ”Sammanfattande diagnos och fordelning av ansvaret” efter tsunamikatastrofen 2004.
189 Weber 1987:59, 92

190 Tbid:72

91 1bid:76

192 FHS 2018:42

193 SOU 2005:104:267f

194 SOU 2005:104:283

195 SOU 2005:104:284
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langre tid, ndgot som ir sérskilt kostsamt i en krissituation.!*® Utredningen av
tsunamikatastrofen visade ocksé att myndigheter och departement forvéntade sig och
invintade direktiv frdn Regeringskansliet, vilka drdjde pa grund av avsaknaden av en
central krisledning.!®” Detta var anledningen till ett sarskilt kansli for krishantering
inrdttades 1 statsrddsberedningen den 31 mars 2008, bade for att uppfylla behovet av en
tydligare hierarki och ansvarsfordelning, men ocksa for att ha en nationell och
heltickande organisation for krishantering i direkt anslutning till statsministern.!*®

2014 flyttades kansliet for krishantering fran statsradsberedningen i regeringskansliet
till Justitiedepartementet, i samband med att en ny regering tilltrdadde. Redan 2015, mot
bakgrund av lardomar frin tidigare kriser och utredningar, men framforallt i ljuset av
flyktingkrisen, riktades kritik mot regeringens senfardiga agerande. Christina
Salomonsson, chef under de tvé forsta aren, 2008-2010, for kansliet for krishantering
menade att ’det dr viktigt att man har tilltrdde till hogsta ledningen (..) om kansliet legat
kvar hos statsministern tror jag att hanteringen av flyktingkrisen hade fungerat béttre”!*”

Det har redan pdvisats i tidigare avsnitt att den svenska coronastrategin pé nationell
niva varit senare med dtgiarder dn exempelvis nordiska och europeiska linder.?*° Det har
ocksa styrkts i flera statliga utredningar angdende vikten av en tydlig ansvarsfordelning
1 en krissituation och behovet att denna &r centralt placerad i statsrddsberedningen, ett
perspektiv som &r avgorande enligt Weberska idealet.2! Enligt den byrékratiska logiken
ar ledstjarnan alltid idén om “’statsnyttan” vigledande, vilket innebir att andra
hierarkier, exempelvis inom departement och myndigheter, behdver understillas den
centrala krisledningen.?’? I avsaknaden av denna centrala funktion stér olika
organisationers perspektiv, tolkningar och intressen mot varann, och dyrbar tid gar till
att 10sa dessa ad hoc effekter, dér olika byrdkrater representerar sina organisationers
kulturer och sociala prestige.?® Den byrékratiska logiken kommer istdllet for att
fokusera pé krishantering, som pévisats i utredningen efter tsunamikatastrofen, istallet

accentueras kring “revirstrider” och grinsdragningsproblematik for ansvarsfragor, utan

19 ibid

197 Ibid:285

198 FHS 2018:43

199 Christina Salomonsson i en intervju med Dagens Nyheter 22 december 2015.
200 ymf del 1 av analysen, gillande sensemaking och beslutsfattande.

201 Weber 1987:59

202 Tbid:76f

203 Tbid:61f
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en krishanteringsfunktion att avgora denna problematik skyndsamt inom

statsrddsberedningen. %4

522 Vad fér det kosta — marknadslogiken

Det nya coronavirusets utbredning fér inte bara humanitira konsekvenser utan dven
ekonomiska. Vi har betalat av pa statsskulden och Sverige har starka offentliga finanser med

mojlighet att vidta finanspolitiska &tgérder vid behov.2%

Den 16 mars ldmnar regeringen 6ver lagradsremissen dtgdrder med anledning av
coronaviruset och ldgger den 19 mars fram propositionen Extra dndringsbudget for
2020 — atgdrder med anledning av coronaviruset till riksdagen, och foreslér att dessa
dndringar trader i kraft 7 april 2020.2% Forslagen d&mnar “att dimpa tillfalliga
likviditetsproblem™ till foljd av de dtgdrder som syftar att “begrénsa smittspridningen”,
genom ett nytt system for stod vid korttidsarbete inrittas, dér statens andel av
kostnaderna hojs ”frén en tredjedel till tre fjardedelar, s.k. korttids-permittering”.2%’
Vidare foreslar regeringen bland annat lattnader och anstind med skatteinbetalningar
och undantag frén bestimmelser i socialforsékringsbalken, exempelvis gillande karens
och smittbdrarpenning.?® Ytterligare sju dndringsbudgetar foljer under véren 2020

samma monster: undantag och lattnader, hjilp och stod.?” Argumentet &r att

coronapandemin dr att betrakta som “extraordinar héindelse i fredstid”.?!°

Atgiirderna méter hos néringslivet kritik for att inte vara tillrickliga, inte minst for att
coronakrisen fort med sig ekonomiska effekter som inte gar att jimfora ndrmare 1 tid dn
“Tyskland pé 20-talet och USA pé 30-talet”.2!! Kritik fran Svenskt naringsliv handlar
ocksa om att alla statliga stodpaketet inte nér alla foretag utan att de istdllet gatt till

kommuner eller hushall, samt att mycket av stodet bestar av 1an.?!2 Enligt prognoser av

204 SOU 2005:104:284

205 Finansminister Magdalena Andersson via pressmeddelande fran Finansdepartementet 4 mars 2020.

206 Prop. 2019/20:132

207 1bid:1, 19

208 1bid:8

209 Jmf Prop. 2019/20:146, Prop. 2019/20:166

210 1bid

21 Kerstin Hessius, vd for tredje AP-Fonden och tidigare vice riksbankschef i en intervju med SVT Aktuellt 19
mars 2020.

212 Svenskt Naringsliv, rapport 11 maj
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Konjunkturinstitutets i april, som bekriftas av en analys av SCB i maj, forvdantas BNP
minska med dver 300 miljarder och minska sysselsittningen med 335 000 personer.?!?
De omfattande finanspolitiska atgérderna i kolvattnet av pandemin, har enligt
finanspolitiska rddet, skapat ett undantag frdn de normala omstdandigheter som annars
rdder, men att normala omstindigheter inte ska utgora ett hinder for regeringen 1 en kris
av detta slag.?!* Tvirtom har regeringen finanspolitiska dtgirder varit ”snabba, manga
och omfattande” for att kunna mildra savél smittspridning som ekonomiska
konsekvenser.?!® Det ar ocksa sd att det finanspolitiska ramverket har stor flexibilitet
och dess grinser bedoms och avgors ytterst av riksdagens majoritet.?!® Den radande
politiska konsensusen har varit att coronakrisen krivt “extrema atgirder” som skarpt
men endast tillfdlligt avviker fran det finanspolitiska ramverket, eftersom det &r for
dessa oforutsedda kriser och ldgkonjunkturer som finansiella buffertar &r till for.2!”
Aven om niringslivet har varit kritiska till att atgérder inte varit tillrickliga och att
staten skulle ta storre ansvar, sa har omfattningen och kostnaden av dtgidrderna dnda
vida Overstigit tidigare krisers finanspolitiska insatser sedan tillkomsten av det
nuvarande finanspolitiska ramverket under 1990-talet.?!8

En annan aspekt av coronakrisen enligt marknadslogiken dr frdgan om
beredskapslager, och diskussionen om denna styrs bist genom statlig centraliserad
modell (finsk modell) eller privatiserad modell (schweizisk modell).?! T Schweiz
ansvarar “pliktskyldiga” foretag for lagerhéllning av viktiga varor, bland annat
livsmedel och likemedel.??° Ar 2012 uppgick det totala virdet for dessa varor hos de
300 stycken pliktskyldiga foretagen till 46 miljarder SEK.??! T Finland &r det staten som
“tryggar befolkningens forsorjning och néringslivets verksamhet vid svéra kriser”,
genom statlig beredskapslagring som finansieras via forsorjningsberedskapsfonden. 222

Sverige édr ddremot, i synnerhet inom ldkemedel, beroende av utlindska aktorer da

223

lagerhallningen sker utanfor Sveriges granser.>*> Denna modell utgdr fran “vardagens

213 SCB 6 maj 2020

214 Finanspolitiska radets &rsrapport 2020:60
215 1bid:36

216 Tbid. ”Parlamentariskt ansvar”

27 1bid:37

213 1bid:7, punkt 15

29 F012019:73

220 FOI 2019:54. Plikten avgérs i avtal med staten som innehdller bestimmelser om kvalitet och kvantitet.
221 ibid

222 1bid:51f

223 Leth et al. 2019:137
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lakemedelsforsorjning som vanligen sker i ett logistiskt flode enligt just in time”
principen”.??* Det finns utdver detta en begrénsad lagerhdllning i ett delat ansvar mellan
myndigheter, av ett fatal likemedel, vacciner och medicinteknisk utrustning, dér
nationella beredskapen for likemedel i regel forvaras inom apotekens verksamhet.??> T
krissituationer far kommuner och regioner (SKR) ersdttning av staten for att upphandla
likemedel, vilket forutsétter fungerande floden enligt “vardagens™ modell.??¢
Lakemedelsverket, som i normala fall har ansvaret for ”funktionaliteten 1

lakemedelsforsorjningskedjan”, har inget ansvar for tillgéngen till ldkemedel eller

krisberedskapen i en kris.??’

523 Vem bor prioritera — den demokratiska logiken

Enligt Dahl kan demokratin sammanfattas i dess innehall och process.??® Detta avsnitt
kommer, i Dahls anda, att fokusera pad demokratin som en process. Vad giller innehall-
och resultatperspektivet kommer denna utgora en central del i denna uppsats avslutande
diskussion.

Regeringen har, som pavisats genom en dndring 2014, fordelat krishanteringen av
Coronapandemin enligt ansvarsprincipen “det departement som ansvarar for en viss
sakfraga under normala forhallanden hanterar den fragan dven vid en kris.”??° Eftersom
Folkhilsomyndigheten haft en central roll i forstdelsen av krisen, bedomningen av
atgdrder samt rekommendationer och beslut, har Socialdepartementet och
Folkhédlsomyndigheten utgjort kdrnan for krishanteringen. Samtidigt géller fortfarande
regeringsformens princip om att Regeringen styr riket, att politik inte dr ndgon
kungsvetenskap och att kriser ar osékra till sin natur.?*°

Det ar hiar demokratins fordelar manifesteras, det ar inte ett arbete 1 det fordolda utan
en process av stegvisa tolkningar hos en vaken och kunnig allménhet.?3! Det

gemensammas bésta dr inte en enskild och dverordnad tolkning av ett resultat utan

224 Leth et al. 2019:138

225 ibid

226 1bid:140

227 Ibid: 138f

228 Dahl 1999:77, 335

229 Regeringskansliet, krishantering 2019

230 Se tidigare kapitel om demokratilogik och forskningslige om kriser.
231 Dahl 1999:368
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virden och intressen vi delar med andra.?*? Dérfor bestér inte en regerings enda verktyg
1 en kris bara av expertmyndigheter, utan av en kunnig allmédnhet. Denna allménhet,
lakare, sjukskoterskor, larare och alla andra som delar intresset av att klara krisen med
s liten kostnad for liv och hélsa som mojligt, dr vad all makt i Sverige utgar ifran.?*3
en situation dér krishanteringen av en global kris avviker fran nordiska grannar och
europeiska linder, behover denna strategi — enligt en demokratisk logik — sanktioneras
hos folket. Dahls forslag bestdr i ”mini-demos” vilka kan fungera komplimenterande till
den lagstiftande forsamlingen och ordna offentliga utfragningar eller utredningar dér
andra experter och specialister kan bistds.?3*

I viss mén kan man séga att tendenser till dessa mini-demos gick att urskilja under
vérens krishantering. I en omdiskuterad debattartikel gick 22 forskare ut pd DN debatt
och menade att den svenska strategin &r fel, bland annat for att den inte lyckats skydda
dldre.?3 Ett initiativ som ledde till skapandet av Vetenskapsforum Covid 19 bestdende
av samma forskargrupp som i debattartikeln, vilken syftar till att 6ka kunskapen” om
pandemins konsekvenser.?*¢

Utifrén andra logiker, byrakrati och marknad, men &ven teorin om krishantering ar
det inte optimalt nir det inte rader “konsensus” om hur en kris ska hanteras. Det finns
en risk att rad inte beaktas som nddvéindiga om det inte rdder enighet om dem och att
“folket” inte sluter upp bakom sin nationella krisledning.

Den demokratiska logiken utgar inte pd samma sitt utifrdn denna malsittning om
resultat, utan tvirtom ar sjdlva processen ett resultat i sig.*” Den centrala fragan ar inte
bara vad, utan hur.?*® Den demokratiska logiken &r inte en hierarki om var besluten
“stannar”, utan en stindig process av vems perspektiv som bor prioriteras.??® Nér dvriga
samhillsramar ndr ett slags undantagstillstdnd i en kris, 4r den demokratiska logiken av
standig provning, kritik och omvirdering av beslut, kidnnetecken av demokratin som en

process.?

232 Dahl 1999:336

233 Regeringsformen kap 1

234 Dahl 1999:372

235 Dagens Nyheter debattsida 14 april 2020

236 Vetcov19.se

237 Dahl 1999:182f

238 ibid

23 Jmf Harry Truman “The bucks stops here” med Dahls “mini-demos”.

240 For undantagstillstdnd och samhéllsramar, se exempel i marknadslogik om finanspolitiska ramverket. Dahl
1999:337
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524 Sammanfattning av institutionella logiker

Att det finanspolitiska rddet bedomer regeringens finansiella atgérder under pandemins

forsta ménader som “manga, snabba och omfattande”?*!

sdger nagot om krisinsikten pé
finansdepartementet. P4 ett sétt dr logiken fran ett marknadsperspektiv liknande under
en pandemi som andra finansiella kriser, foretag behover hjélp av statens “krisbuffert”
och regeringen har mandat att pé ett snabbt, flexibelt och omfattande sitt tillmotesgé det
behovet. Precis som all politisk verksamhet kommer det finnas en debatt om huruvida
det ar tillrdckligt, men mojligheten att mota finansiella kriser kan ske snabbt och i den
omfattning som regeringen bestimmer och riksdagens majoritet tilldter. Men medan
denna del av marknadslogiken &r vél rustad for krishantering finns andra exempel, som
just-in-time organisationen av likemedel och beredskapslager, dir det snarast maste
rdda “vardagliga” forutséttningar for att logiken ska fungera.

Den byrékratiska logiken visar pd bristerna i en otydlig och ineffektiv
ansvarsindelning. Att ha ett kansli for krishantering i statsforvaltningen med direkt
tillgdng till statsministern jamfort med att ha funktionen hos justitiedepartementet
innebadr att det tar langre tid mellan krisinsikt och krishantering. Att flytta
krishanteringsfunktionen frén statsrddsberedningen innebér bara en forldngning av
ansvarsfragor som slutligen, om de &r svéra i sin natur, maste 16sas med statsministerns
uppmaérksamhet. Som pévisat i flyktingkrisen och pandemin har beslutet om att flytta
funktionen visat pd samma fordrdjning i1 krishanteringen som redan konstaterats 1
tidigare utredningar. Detta stérks av den byrdkratiska logiken om att dess fordelar bestéar
1 en tydlig hierarki och ansvarsférdelning, medan dess akilleshil &r tvetydighet och
oklarhet.

Den demokratiska logiken visar pd behovet av att diskutera och debattera, dven i och
under en kris som en global pandemi. Andra logiker och perspektiv kan framhélla att
det drabbar formagan att nd konsensus och att enas om strategier. Det demokratiska
perspektivet handlar istdllet om processen, att expertmyndigheter inte innehar en
kungsvetenskap och att olika mini-demos kan bidra med andra perspektiv som, d&ven om

de inte nédvindigtvis 16ser en kris, dr kdnnetecken for en demokrati.

241 Se not 264
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6 Diskussion

Denna uppsats har undersokt coronakrisen ”logik” i form av sensemaking,
beslutsfattande och meningsskapande med grund i krishanteringsteori. Vidare har
undersdkningen analyserat redan existerande logiker utifrén institutionell teori och
utgéngspunkter 1 Dahls demokrati, Webers byrdkrati och marknadslogik i exempelvis
Hoods. Det har visat sig att olika logiker konkurrerar 1 forstaelsen av en kris och att den
befintliga strukturen, exempelvis funktioner for att analysera och simulera olika
héndelseforlopp kan vara avgorande for att mota en kris. Men dven med alla kort pé
bordet” sa bestar osdkerhet mellan valmojligheter. Att hantera en kris dr inte uteslutande
en verksamhet mellan logiker och praktiker, det handlar ocksd om vérdekonflikter och
ett principiellt forhéllningssatt mellan prioriteringar.

Om hanteringen av en kris bestar av atgérder med mer eller mindre sannolika utfall,
finns en tendens att krishanteringen reduceras till en utilitaristisk kohandel mellan
intressen, dér beslutsfattare kan antas agera i ett sjdlvintresse. Dahl menar med att
beslut, enligt en demokratisk logik, ska utga fran att en vanlig medborgare skulle fattat
samma beslut om denna haft maximal forstaelse om dess effekter.2*> Men oavsett om
besluten bestims av den faktiska beslutsfattaren eller av en vanlig medborgare &r denna
maximprincip otillrdcklig i en krissituation, eftersom osékerheten &r - som
coronapandemin ocksé visat - ofantligt mycket storre i en kris &n i ett normaltillstand.
Darfor finns anledning att dvervéga John Rawls begrepp Okunnighetens sldja, dar
beslut inte fattas beroende av partikuldr information utan enligt principer som &r
oberoende av vem som tar besluten.?** Denna princip, om beslutens generalitet, ansluter
Dahls argument, men med skillnaden att Rawls foredrar att besluten fattas i okunnighet
dé det forutsitter en principiell och allmdn utgadngspunkt, snarare &n att denna skulle
kunna skapas i ljuset av den partikuldra och fordnderliga informationen.

Det betyder inte att beslutsfattare i en kris bor strunta 1 tillgénglig information, men

242 Se kapitel om institutionella logiker, demokratiteori.
243 Rawls 1999:145. Rawls omnémns ocksd i demokratiteorins kapitel.
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av all kunskap som vore dnskvérd dr denna, 1 synnerhet i begynnelsen av en kris, att
betrakta som otillgdnglig bakom en sldja. Det som visat sig vara sant en dag, maste
kanske nista dag forkastas 1 ljuset av ny information. I en krissituation ar det latt att
fdngas av stundens allvar eller borra sig djupare i den befintliga logiken. Pa jakt efter
den senaste upplysande nyheten, presskonferensen och kunskapen, kan principiella
vérden reduceras till en plats i grottans morkaste vra.

Men rittvisans rittesndre och demokratins kénnetecken &r inte beroende av
partikuldr och tillgénglig information f6r 6gonblicket, det &r ljuset i grottan, och en

véagvisare 1 dess osdkra skuggor.
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