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Efter covid-19-pandemin har ansvarsprincipen i svensk krishante-
ring dter kritiserats. Den innebdr att den aktér som ansvarar fér en
verksamhet i normalléige ocksd gor det i kris. Med utgdngspunkt

i Coronakommissionens minnesanteckningar och intervjuer med
centrala aktérer analyserar studien hur principen tolkades och till-
lGmpades under pandemin. Resultaten visar att ansvarsprincipen
utmanas i Iangvariga och komplexa kriser: normala verksamhets-
granser racker inte alltid, och informell styrning kan inte ersdtta
tydliga formella strukturer for ledning, samverkan och koordinering.

Studien pekar pd behovet av en starkare balans mellan expert-
kunskap och central nationell samordning.

KERSTIN ERIKSSON & OLOF OSCARSSON

Efter covid-19-pandemin har ansvarsprin-
cipen — en grundliggande princip inom
svensk krisberedskap — blivit féremal for
intensiv policydebatt och kritisk gransk-
ning.'”? Ansvarsprincipen innebir att den
aktér som har ansvar fér en verksamhet
under normala férhillanden ocksa ska
behélla detta ansvar under kriser. Detta
inkluderar s&vil beredskapsplanering som
operativ krishantering.’ Principen bygger
pa ett decentraliserat och sektorsévergri-

pande samordningsideal dir ansvar férde-

las mellan olika politiska nivder — kommu-
nal, regional och nationell — samt mellan
olika samhillssektorer sdsom hilso- och
sjukvard, energi och transport.” Kompe-
tens och beslutsmandat ir 1 denna modell
lokaliserade nira de berérda samhillssek-
torerna och deras expertomréden, vilket
syftar till att skapa situationsanpassade
|6sningar samt frimja expertkunskap och
lokal handlingskraft. Samtidigt stills krav
pd samverkan mellan myndigheter och



aktérer med skilda uppdrag, mél och orga-
nisatoriska férutséttningar.

Flera kriser har dock visat att ansvars-
principen inte alltid fungerar tillfreds-
stillande 1 praktiken, sirskilt inte vid
grinséverskridande kriser som &verskri-
der geografiska, politiska, kulturella och
juridiska grdnser.® Exempelvis vickte
hanteringen av tsunamin 1 Sydostasien
2004 samt den omfattande skogsbranden
1 Vistmanland 2014 omfattande kritik
mot principens tillimpning och effektivi-
tet.”” Dessa kriser illustrerade svarigheter
med samordning, tydligt ledarskap och
ansvarsférdelning, sirskilt nir flera sekto-
rer och nivder var inblandade. Covid-19-
pandemin lyfts som ytterligare ett exempel
p& ansvarsprincipens begrinsningar. Den
svenska Coronakommissionen pekade i sin
slutrapport pé flera allvarliga brister 1 hur
principen fungerade under pandemin, dér-
ibland oklara ansvarsférhéllanden, svag
nationell samordning, samt bristande vig-
ledning till regionala och kommunala akts-
rer.” Liknande slutsatser har dven dragits i
andra nordiska linder.®

Fér att béttre forstd hur ansvarsprin-
cipen har tolkats och praktiserats inom
svensk krishantering under covid-19-
pandemin, syftar denna studie till att iden-
tifiera strukturella och organisatoriska
faktorer som paverkade principens till-
lampning. Genom detta angreppssitt dr
studiens mal att synliggéra hur ansvars-
principen bide formades och utmanades
1 praktiken och vilka konsekvenser detta
fick for den nationella krisberedskapen.

Den svenska covid-19-strategin

och ansvarsprincipen som

ramverk fér krishantering

Den svenska hanteringen av covid-19-

pandemin har uppmirksammats inter-
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nationellt for sitt forh&llningssitt dar
storskaliga nedstingningar uteblev, sam-
hillsfunktioner 1 hég grad uppritthslls
och expertmyndigheter spelade en central
roll.’” Fér att forstd denna strategi krivs
en férankring 1 den svenska férfattnings-
modellen, men ocks& 1 det institutionella
ramverk som den svenska krisberedska-
pen vilar pd — dir ansvarsprincipen utgdr
en birande grund. P& nationell niva inne-
bir ansvarsprincipen att expertmyndig-
heter, s@som Folkhilsomyndigheten och
Socialstyrelsen, sjdlva ansvarar for att
leda och samordna insatser inom sina res-
pektive omrdden under pandemin med
liten direkt politisk styrning. Regeringen
ir 1 den svenska modellen férhindrad att
styra enskilda myndighetsbeslut, vilket
forstirker principens betydelse som styr-
1ogik under kris. I stillet ska regeringen
styra genom lag, férordning, ekonomiska
incitament och regeringsuppdrag. I det
svenska krisberedskapssysternet samver-
kar ansvarsprincipen med tvd andra vig-
ledande principer, nirhetsprincipen och
likhetsprincipen. Tillsammans innebir de
att kriser bor hanteras p& den nivd dir
de uppstar och verksamheter ska fungera
sd likt den ordinarie vardagen som m&j-
ligt.” Under pandemin operationalisera-
des detta genom att regeringen genom
regeringsuppdrag delegerade stor besluts-
kraft till myndigheter, vilket 1 praktiken
resulterade 1 att Folkhdlsomyndigheten
blev den frimsta aktéren 1 utformningen
av smittskyddsdtgirder da det l4g inom
deras expertomrdde. Denna tillimpning
av ansvarsprincipen har dock kritiserats,
bade 1 utredningar och 1 forskning, efter-
som den anses ha férsvdrat samordning,
skapat otydlighet 1 ansvarsférdelningen
och begrinsat regeringens méjligheter att
snabbt samla samhillets resurser 1 en sam-

lad krisrespons."? Coronakommissionen
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pekade bland annat pé’t att regeringen var
passiv under pandemins inledningsskede
och att det saknades ett tydligt nationellt
ledarskap trots att flera myndigheter efter-
frigade en samlad styrning. Detta indike-
rar en praktisk friktion i tillimpningen av
ansvarsprincipen, dir principens decen-
traliserande syfte stilldes pa sin spets i en
langvarig och grinséverskridande sam-
hillskris. Vidare har forskare papekat att
det svenska systemet, byggt for stabilitet
och normallédge, 1 krissituationer kan sakna
den flexibilitet och horisontella samord-
ning som krivs for att hantera komplexa
hot som pandemier.'” Detta vicker viktiga
frgor om hur ansvarsprincipen tolkas och
operationaliseras i praktiken, sirskilt nir
det géil]er att hantera samhéil]sstérningar
dir tydligt nationellt ledarskap och snabba
beslut kan vara avgérande.

Mot denna bakgrund framtrider ett
behov av att empiriskt analysera hur
ansvarsprincipen tolkades av nyckelakts-
rer, hur den operationaliserades 1 styrning
och samordning, samt vilka begrinsningar
och méjligheter den medférde under pan-

demin.

Metod

Studien bygger pé en kvalitativ forsknings-
ansats med ett sdrskilt fokus p& nationell
nivd, med ambitionen att identifiera de
strukturella och organisatoriska faktorer
som péverkade ansvarsprincipens tillimp-
ning. Studien har genomférts som en doku-
ment- och intervjubaserad fallstudie.

Det empiriska materialet bestdr av
dokument och intervjudata fran tre killor:
minnesanteckningar fr&n Coronakommis-
sionen, en utvirdering av Myndigheten
for samhéllsskydd och beredskaps (MSB)
samordningsuppdrag samt kompletterande

nyckelintervjuer. En 6versikt 6ver dessa

datakéllor och involverade aktérer presen-
teras 1 tabell 1.

Totalt har 16 minnesanteckningar frin
utfrdgningar genomférda av Coronakom-
missionen analyserats. Urvalet omfattar
endast minnesanteckningar fr&n méten
med representanter frdn myndigheter och
Regeringskansliet. | materialet aterfinns
utfrdgningar av tjinstepersoner vid Reger-
ingskansliet samt statliga myndigheter (se
tabell 1 fér mer detaljer). Detta material
ger inblick i hur ansvarsférhallanden upp-
fattades och hanterades av centrala aktérer
under pandemin.

Det andra materialet bestar av 14 inter-
vjuer, varav sju med personal frin MSB
och sju med aktorer som haft kontakt med
MSB under pandemin. Av dessa utgjordes
sex av fokusgruppsintervjuer. En av arti-
kelférfattarna deltog 1 genomférandet av
denna utvirdering och i insamlingen av
detta material. Totalt omfattar materialet
24 respondenter frdn organisationer ssom
Folkhilsomyndigheten, Férsvarsmakten,
Socialstyrelsen, Polisen, Sveriges Kom-
muner och Regioner (SKR), Trafikverket
och andra samhillsviktiga verksamheter.
Fokusgrupperna strukturerades kring tre
tematiska omréden: tematisk samordning,
resurssamordning och kommunikations-
samordning. Alla intervjuerna har spelats
in och transkriberats.

For att fordjupa forstdelsen har fem
kompletterande intervjuer genomférts med
nyckelpersoner frdn Regeringskansliet,
MSB och Folkhilsomyndigheten. Dessa
intervjuer syftade till att belysa mer stra-
tegiska perspektiv p& ansvarsprincipens
tillimpning. Intervjuerna spelades in och
transkriberades.

I analysen refererar vi till materialet p&
fsljande sétt: minnesanteckningarna frén
Coronakommissionen anges som "Min-

nesanteckningar CK”; intervjuerna genom-
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kommissionen ningar

fran utfrégningar

verket (1), Ldékemedelsverket

(1), Folkhalsomyndigheten (5),
Tjéinstepersoner pd& Regerings-
kansliet (8)

Datakdlla Typ av material Deltagande aktérer/ Kommentar
organisationer
Corona- Minnesanteck- Socialstyrelsen (1), Arbetsmiljo-  Urval fokuserat p& nationella

myndigheter och tj&inste-
personer pd Regeringskansliet

Utvdardering av
MSB:s
samordnings-

uppdrag

Fokusgrupps- och
enskilda intervjuer

Interna (MSB, 7 intervjuer):
Lednings- och samordnings-
funktioner. Externa (7 inter-
vjuer): Folkhalsomyndigheten,
Socialstyrelsen, Férsvarsmakten,
SKR, Lansstyrelsernas sam-
ordningskansli, Trafikverket,
IKEM — Innovations- och kemi-
industriernai Sverige), Svenska
kyrkan, Sveriges kommmuner och
regioner (SKR)

Totalt 24 respondenter.
Intervjuer strukturerade i

tre tematiska omréden:
tematisk, resurssamordning
och kommunikations-
samordning

Kompletterande Enskilda intervjuer

nyckelintervjuer

Regeringskansliet (3), MSB (1),
Folkhalsomyndigheten (1)

Syftade till att férdjupa analy-
sen och validera resultat

Tabell 1. Oversikt dver det empiriska materialet och involverade aktérer.

férda inom utvidrderingen av MSB:s sam-
ordningsuppdrag anges som "MSBI1-14";
och de kompletterande n_ycke]intervjuerna
som "N1-5".

Urvalet av dokument och intervjuer har
varit mélinriktat med syftet att inkludera
aktorer och material som bedomdes ha
sirskild relevans fér att belysa studiens
syfte. Fokus lades ddrfér pd nationella
aktorer med centrala roller i krishante-
ringssystemet, ssom representanter fran
Regeringskansliet, Folkhilsomyndighe-
ten, Socialstyrelsen och MSB. Urvalet har
ocksd sokt ticka olika perspektiv: bade
de som sjilva hade samordningsansvar
(till exempel MSB) och de som var direkt
berérda av samordningen (till exempel
niringslivsaktsrer och andra statliga myn-
digheter). Urvalet av minnesanteckningar
fran Coronakommissionen begrinsades
till nationella aktorer for att sikerstilla
att analysen fokuserade pa det nationella

beslutsfattandets niva, som var central for

studiens syfte. Nir det giller intervjuerna
frén MSB:s utvirdering har bade interna
perspektiv (tjinstepersoner inom MSB:s
samordnings- och ledningsfunktioner) och
externa aktdrsperspektiv (myndigheter
och samhillsaktorer 1 kontakt med MSB)
inkluderats. Detta ger en bred bild av hur
ansvarsprincipen tolkats och tillimpats i
praktiken. De kompletterande nyckelinter-
vjuerna valdes i sin tur ut for att férdjupa
analysen av preliminira fynd och foér att
fdnga mer strategiska reflektioner kring
styrning och ansvarsférdelning.

Analysen resulterade 1 tre 6vergripande
teman som f&ngar centrala dimensioner av
ansvarsprincipens praktiska tillimpning

under pandemin:

. Regeringens och statens dvergripande
ansvar — hur regeringen och centrala myn-
digheter férhéll sig till sitt ansvar och ledar-
skap och balansen mellan decentralisering
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och behovet av tydlig nationell samordning
och koordinering.

2. Fragmentering och rollkonflikter mellan stat-
liga myndigheter — hur ansvarsférdelning
och samverkan mellan olika statliga myndig-
heter hanterades samt vilka utmaningar och
beroenden som blev sdrskilt tydliga under
pandemin.

3. Ansvarsférdelning mellan politiska nivder —
hur behovet av samverkan mellan flertalet
aktoérer pd olika politiska nivder hanterades
och utmanade arbetet.

Tillsammans ger dessa teman en samlad
forstaelse for hur ansvarsprincipen bade
formades och utmanades under pandemin
och vilka lirdomar som kan dras for fram-
tida krishantering.

Resultat och analys

Tema I: Regeringend och statends
dvergripande ansvar

Under covid-19-pandemin blottlades bety-
dande utmaningar i évergripande ledar-
skap och samverkan. Denna utmaning
handlar om hur regeringen balanserade
sitt konstitutionella ansvar att leda landet
och fatta beslut 1 nationella krissituationer
mot den decentraliserade logik som féljer
av ansvarsprincipen dédr centrala myn-
digheter, regioner och kommuner férvin-
tas agera inom sina ordinarie roller dven
under kris. I praktiken visade sig denna
balans vara svar att uppritthalla. Likt vad
Coronakommissionen kommer fram till 1
sin rapport visar dven var analys att rege-
ringen 1 strikt bemirkelse valde att hélla
sig till férvaltningsmodellens principer om
myndighetssjilvstindighet, vilket bidrog
till frAnvaron av ett synligt och samlat
strategiskt ledarskap.? Ett tydligt ménster
i materialet 4r att regeringens sitt att utéva

ansvar under pandemin i stor utstrickning

skedde genom informella kanaler snarare
in genom synlig, formell styrning. Detta
skapade en paradoxal situation. Rege-
ringen var hégst nirvarande i det dagliga
arbetet fér de centrala myndigheterna,
vilket tydligt lyfts 1 materialet dar dagliga
moten och tdta samtal med olika aktorer
beskrivs. Samtidigt uppfattades regeringen
som fridnvarande 1 det offentliga ledarska-
pet. En representant frdn Regeringskans-
liet beskriver hur regeringens relation till
Folkhélsomyndigheten var mycket nira,
med dagliga méten och tita samtal, men att
styrningen inte manifesterades i offentliga

beslut eller tydliga regeringsuppdrag:

Vi hade ju en valdigt stark informell styrning av
Folkhalsomyndigheten [.] Vi pratade ofta med
dem tvd gdnger per dag. En hel del av den styr-
ningen hade vi kunnat ldgga i formell styrning. Vi
hade kunnat ldgga regeringsuppdrag. Men det
fanns liksom inte tid. Det kan jag ocksd& tycka ér
olyckligt att det inte kom med pd& papper (N3).

D& regeringen intog en mer informell roll
under pandemin, innebar detta i praktiken
att Folkhilsomyndigheten fick en utét sett
framtridande ledarroll i krishanteringen.
Detta kan ocksa forstds som en foljd av att
Folkhilsomyndigheten &r expertmyndig-
heten med sirskilt ansvar for smittskydds~
frdgor och dven den aktér pad nationell
nivd som innehar expertis inom omradet.
Genom att offentligt bekrifta myndighe-
tens rekommendationer, inte ifrdgasitta
dess linje 8ppet, och sillan presentera alter-
nativa politiska vigval, bidrog regeringen
till att befista bilden av Folkhilsomyndig-
heten som den priméra aktéren under pan-

demin. En informant synliggér detta:

| praktiken sé upplevdes det valdigt mycket som
att det var Folkh&dlsomyndigheten som styrde
smittskyddshanteringen i Sverige med bdde
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mjuka medel och s& sméningom med mer och
mer hdrda medel pd ett satt som jag inte hade
forutsett .. (N2).

Detta visar hur regeringens informella
styrning bidrog till att Folkhilsomyndighe-
ten i praktiken kom att inta en central roll i
pandemihanteringen trots att myndigheten
saknade ett formellt samordningsuppdrag
for krishantering. Denna rollférskjutning
kan ses i ljuset av det svenska systemets
frdnvaro av tydlig krisledning. Fr&nvaron
av en aktor med formellt mandat att fatta
inriktande beslut.

I forlingningen gar detta att tolka som
att regeringen undvek att skapa, efterfriga
eller utnyttja formella verktyg och mandat
som kunde ha stirkt det nationella ledar-
skapet. Det handlade inte enbart om juri-
diska eller institutionella begrinsningar,
utan om ett aktivt viigval att inte gd emot
Folkhilsomyndighetens bedémningar,
dven 1 ligen dir en bredare nationell sam-
ordning efterfrigades av olika aktérer.
En representant frdn Regeringskansliet
beskriver denna héallning 1 relation till

Folkhilsomyndigheten:

Vi har inte velat vidta atgdrder som Folkhdlso-
myndigheten inte beddmer har effekt p& smitt-
skyddet &ven om det vore mer politiskt sakert att
stéinga ned (Minnesanteckningar CK).

Detta forstirker bilden av att regeringen
valde att inte g& fore i beslutsproces-
sen utan att foérst ha ett t_yd]igt stéd fran
expertmyndigheten.

Tema 2: Fragmentering och rollkonflikter
mellan statliga myndigheter

Under covid-19 blottades brister 1 kunskap
och férstielse fér andra myndigheters,
sdvil som den egna myndighetens, roller
och ansvar. Fér att fungera under en kris

forutsitter ansvarsprincipen en tydlig och
kind férdelning av ansvar och roller mel-
lan aktsrer. Medan nigra informanter lyf-
ter exempel pd nir ansvarsférdelningen
fungerade bra, lyfter andra exempel pa
nir den inte gjorde det. Exempelvis har ett
antal informanter lyft att MSB:s roll under

pandemin var otydlig. En representant

fran MSB beskriver:

..sen upplever jag att vart uppdrag dr lite své-
rare att férsté for évriga [..] och att vi ibland
kdnns som den jobbiga i gruppen som vill vara
med i mdnga forum. For vi mdste forsdka hdlla
overblicken. Det har man kanske inte alltid haft
forstéelse for, men det ansvaret ligger hos oss
(MSBI).

Den ibland otydliga ansvarsférdelningen
utmanades ytterligare nir olika myndighe-
ter fick éverlappande uppdrag frén rege-
ringen, utan klara mandatgrinser, vilket
skapade férvirring snarare dn tydlighet.
Men otydligheten 1 ansvarsférdelningen
kunde ocksa visa sig nér en aktor, pd grund
av okunskap om andras ansvar, tog pa sig
en annan aktérs uppgift.

Som alltid under kriser uppkom under
pandemin ocks& nya frdgor och uppgifter,
vilket bidrog till ytterligare oklarheter i
ansvarsférdelningen. Fragan ir hur sam-
hillet och dess aktérer hanterar aspekter
som behover l6sas men inte faller under
ndgon aktdrs beskrivna ansvar. En infor-

mant beskriver utmaningen med detta:

D4 pratade jag med [tjansteperson pd myndig-
het] som vi hade kontakt med och han sa bara
"Det ddr dr inte mitt bord”, och det sa alla andra
ocksd. Sé& det fick vi ordna, men det ar verkligen
inte mitt [den egna myndighetens| uppdrag. |[..]
Vi l6ste det. D& kdnde jag "Vad ar det har? Det
ar kris. Man kan inte hdlla pé och bolla fram och
tillbaka vem som har ansvar och inte.” [..] Det ér



forvéinansvart ménga myndigheter som séger
“Det hér ér inte mitt bord” (MSB5).

N&gra informanter beskriver att ansvars-
principen ibland anvinds fér att inte
behéva ta pa sig en uppgift, men ocksa for
att skylla pd att andra inte har tagit sitt

ansvar.

.jag tycker man kan se under pandemin, [..] att
ansvarsprincipen anvdndes for att skylla ifrén
sig i situationen, att peka pd andras ansvar i
stallet for att fokusera p& hur man sjélv kan ta
hand om det [..] Bérjar man tillémpa ansvars-
principen pd det sattet d& f&r man problem (N2).

Covid-19-pandemin visade ocksa tydligt
pa de beroenden som finns mellan olika
verksamhetsomriden. Beslut fr&n en myn-
dighet eller annan aktér kan f& stor inver-
kan p& andra aktérers ansvarsomraden.
I mnga fall kanske inte ens en aktér har
insikt 1 hur deras beslut paverkar andras
arbete. Detta understryker svarigheten
att tydligt sirskilja ansvar. I ett system
dir varje aktor framst fokuserar pa sitt
eget ansvarsomrade — vilket vi ser exem-
pel pd ovan — dr det svart att samtidigt &
en enhetlig blick. Principen att ta ansvar
for sitt omrdde kan pa sd sitt std i nega-
tiv relation till och utmana hanteringen av
helheten. Detta blir 4n mer utmanande i en
redan pressad situation.

I Sverige kan en statlig myndighet inte
bestimma &ver en annan, vilket gor att
samverkan ir avgt')rande for att nd gemen-
samma mal. Under en kris blir behovet av
samverkan dnnu tydligare, siarskilt for att
skapa samordning, hantera gemensamma
fragor och ta itu med nya uppgifter som
uppstér 1 hindelsens spar. Darfér dr det
inte forvinande att flertalet informanter
lyfter fram behovet av samverkan. Sedan
2008 ar samverkan en uttrycklig del av
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ansvarsprincipen, efter att erfarenheterna
fran bland annat tsunamin 1 Sydostasien
2004 ledde till att principen ocksd kom att
omfatta att aktérerna ska stédja och sam-
arbeta med varandra.

Foér att mojliggdra samverkan under
en kris skapas ofta sdrskilda forum dar
aktorer kan métas. Under pandemin blev
dessa méten ménga och omfattande, men
att samverka ir inte enkelt, sirskilt inte
nir organisationer redan arbetar under
press. Informanter pekade pa att mdngden
méten ibland blir en belastning snarare dn
ett stod. Detta illustrerar ocksd en inne-
boende spinning 1 ansvarsprincipens till-
limpning. Under pandemin blev det tydligt
att denna samverkansférvintan 1 vissa fall
kunde krocka med det operativa behovet
av att prioritera tid och resurser, sirskilt
1 krisens mest intensiva skeden. En repre-
sentant frdn Folkhilsomyndigheten beskri-

ver denna spinning:

Man gor redan stenhdrda prioriteringar om vad
man ska goéra i en kris och om det dd& regnar in
motesinbjudningar till diverse samordningsmo-
ten s& ar det en belastning (MSBI).

En friga som ocksé lyftes dr om de system
och strukturer som det svenska samhal-
let byggt upp, dir samverkan dr lﬁsningen
vid en kris, verkligen fungerar i praktiken,
eller om det i stillet behovs en aktér som tar
ledningen. Spdnningen mellan decentrali-
sering och centralisering i krisledningen dr
stindigt ndrvarande, bade 1 praktiken och
1 forskningen. Det hierarkiska styrsittet
har ofta kritiserats i forskningslitteraturen,
men under pandemin blev denna friga in
mer aktuell."""? Den svenska styrningen,
med ansvarsprincipen som grund, leder 1
praktiken till ett decentraliserat beslutsfat-

tande — né’lgot som flera informanter reflek-
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terade 6ver. En representant uttryckte det
sd hir:

..men ndgonstans s& k&nns det som, nér man
kommer till frédgor ddr det inte ar givet hur vi ska
tédnka gemensamt och ddr tiden &r kort, att jag
saknar aktérer som har mandat att faktiskt séga
“Nu &r det s& har. Ratta in er i ledet” (MSBB).

Denna reflektion visar pa en central sva-
righet 1 svensk krishantering: att det decen-
traliserade beslutsfattandet kan skapa osa-
kerhet och tvekan i stunder niar en mer
centraliserad och tydlig koordinering hade
kunnat ge snabbare och mer samordnade
atgirder. Det sitter ljus pd behovet av att
balansera principerna om sjilvstindighet
och samverkan med ett legitimt mandat att
koordinera i kriser.

Tema 3: Ansvarsfordelning
mellan politiska nivder
Under covid-19-pandemin uppstod manga
frdgor som krivde samverkan mellan den
nationella nivdn och myndigheterna p&
lokal och regional niva. I ett system som
bygger pad ansvarsprincipen stélls héga
krav pd samordning och nir antalet akts-
rer ir stort blir det ocksd en utmaning.

De statliga myndigheterna mottog
ett stort antal forfragningar om hjilp
och stéd fran regionala och lokala
myndigheter, liksom frdn andra sam-
hillsaktsrer. Hanteringen av covid-

19-pandemin

krivde bred samverkan mellan olika
nivder och sektorer. Men i praktiken dr det
inte mojligt att samverka med varje enskild
aktor, sirskilt inte under tidspress och i ett
snabbt férinderligt lige. En informant lyf-

ter exempelvis:

Sdklart méste man ha en gréns ndgonstans, vi
kan inte g& ut och prata med 290 kommuner
(MSB4).

Aven myndigheter p& lokal och regional
nivd lyfte fram utmaningen i att behéva
samverka med ménga olika aktorer. Flera
statliga myndigheter efterfrigade exem-
pelvis information fér att skapa en samlad
ldgesbild &ver hur situationen utvecklades
1 landet. Att svara upp mot alla dessa for-
frigningar blev tidskrdvande och innebar
ytterligare p&frestningar under en redan
pressad tid. En representant frn en lins-

styrelse beskriver det s& hir:

Jag kdnde ganska tidigt under pandemin, att
varje statlig myndighet med sjdlvaktning bor-
jade g& p& kommmuner och lansstyrelser och vill
skapa en egen lagesbild utifrén sitt uppdrag.
[..] Det fanns ingen tydlig samordning i det har
och jag fick ju valdigt ménga signaler frédn kom-
munerna i mitt Ian att “nu far ni
hdlla igen har for nu gor viinget
annat! Vi hinner inte férbereda
oss, nu far vi ldgga all kraft pd
statens olika lagesbildsforfréig-
ningar” (MSB8).




Men det var inte bara mingden forfrég-
ningar som var utmanande, utan ocksd att
olika statliga myndigheter kom med olika
direktiv, rekommendationer och krav som
inte alltid var samordnade eller ens i linje
med varandra. Exempelvis beskrivs att
Folkhélsomyndigheten limnade rekom-
mendationer om anvindande av skydds-
utrustning som inte var 1 linje med Arbets-
miljéverkets rekommendationer. En

informant beskriver:

[Folkhalsomyndigheten tyckte] att man mdste
ha rimliga skyddsétgdrder under en kris som
inte ger det 100 procentiga skydd som arbets-
miljdlagen foérutsdtter. Det mdste ocksd vara
funktionellt. Medan [Arbetsmiljdverket] menade
att skyddet dndd mdste utfyllas. Det var ju en
diskussion som [myndigheterna] hade fram och
tillbaka under den har krisen (N1).

I flera fall visade det sig att ansvarsférdel-
ningen var otydlig mellan olika politiska
nivder. En friga som diskuterades flitigt
i media gillde det l&ngsamma uppbyg-
gandet av testkapaciteten, dir Folkhilso-
myndigheten och det regionala smittskyd-
det ibland skyllde p& varandra. Aven om
ansvarsfordelningen mellan dessa akts-
rer 1 teorin dr tydlig, visar pandemin
hur svirt det kan vara 1 praktiken nir
ansvarsomraden &verlappar och péver-
kar varandra. Folkhidlsomyndigheten ska
samordna smittskyddsarbetet nationellt,
medan regionernas smittskyddsldkare har

ansvar fér smittskyddet regionalt. Folk-

hilsomyndigheten har dock inget mandat
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att styra 6ver det regionala arbetet, och
smittskyddslékarna har dessutom en pro-
fessionell sjilvstindighet, dven gentemot
regionen. For att f4 igdng provtagningen
gick staten till slut in med ekonomiskt stéd
efter férhandlingar med SKR.

I materialet beskrivs ocks& nya initiativ
som ett sdtt att mota utmaningen med sam-
verkan. Detta kan forstas som ett exempel
pa en emergent struktur dir nya initiativ
vixer fram som svar pé’t ett komp]ext och
forindrat behov.!® Ett exempel ar léinssty-
relserna som inrittade ett nationellt sam-
ordningskansli fér hantering av covid-19-
pandemin. Lénsstyrelsen 1 Halland fick
uppdraget att driva kansliet, vilket inne-
bar att de nationella aktérerna inte lingre
behsvde samverka med 21 olika ldnsstyrel-
ser. | stéllet fanns nu en enda gemensam
part att samordna med, vilket férenklade
samverkan avsevirt. Som en representant

fr&n samordningskansliet utrycker det:

Podngen har varit att vara en vag in till 21 lans-
styrelser men ocksd en vag ut frén 21 sjalvstén-
diga myndigheter till centrala myndigheter och
vidare till Regeringskansliet. Dar har vi val under
de har tvd dren hanterat i storleksordningen 20
olika regeringsuppdrag (MSBS).

Flertalet aktorer l_yfter att uppbyggandet
av ett samordningskansli forenklade arbe-
tet med samverkan avsevart, bade som ett
sitt att nd lénsstyrelserna och som en link
till kommunerna. En representant frdn en

annan myndighet lyfter:




Det gav oss en vag att kommunicera ut till kom-
muner och l&dn pd ett satt som viinte riktigt hade
haft tidigare. Och de var ju valdigt viktiga aktd-
rer, dldreboendet, skolorna. Madnga av de omrd-
dena som visade sig vara viktiga under pande-
min hanteras ju av kommunen. Det var viktigt for
oss att f& den ingéngen eftersom vi inte har det
s& mycket i vart dagliga arbete (N1).

En aktdér som inte har
ndgon formell roll 1 det
svenska krishanterings-

systemet, men som dnd&

Denna artikel lyfter
fram hur den svenska

nﬁdvéindigt att péi olika sitt underlitta for

denna samverkan utan att samtidigt skapa
ytterligare arbete fér redan 6verbelastade

aktorer.

Diskussion

Denna artikel lyfter fram hur den svenska
ansvarsprincipen, en
central princip 1 svensk
krisberedskap, tolka-
des och praktiserades

inom svensk krishan-

ansvarsprincipen , '
kom att spela en central e h tering under covid-19-
roll under covid-19- to O_ es ocC pandemin. I teorin syftar
pandemin, var SKR. praktiserades principen till att framja

Under pandemin age-
rade SKR som foretra-
dare f6r kommuners
och regioners intressen,
bland annat i férhand-
lingar med regeringen — en funktion som
fick stor betydelse 1 ett lége dir samord-
ning mellan stat och sjilvstyrande nivier
var avgérande. SKR &r dock ingen myn-
dighet och det har kommit kritik mot att de
behandlades som en myndighet 1 dessa for-
handlingar. Samtidigt visar rollen att det
finns ett behov av kanaler fér samverkan
mellan central och lokal samt regional niva.

Detta tema visar p& utmaningen med
ett ansvar som ir fordelat mellan en stor
mingd olika aktérer som dirmed under

en hindelse behéver samverka. Det dr

Inom svensk
krishantering under
covid-19-pandemin

decentralisering genom
differentiering, vilket
innebar att aktérer med
ansvar och expertis inom
sina respektive omraden
ocks3 har ett fortsatt ansvar under en kris.
Denna logik bygger p& antagandet att de
som bist forstar en verksamhet 1 varda-
gen ocksd dr bist léirnpade att hantera den
nir situationen férindras. Samtidigt visar
denna studie att ansvarsprincipens till-
limpning under en langvarig och grins-
overskridande samhillskris, sésom covid-
19-pandemin, kan medféra utmaningar.
Ett centralt resultat dr att regering—
ens val att halla fast vid en informell och
decentraliserad styrningsmode]] tycks ha
bidragit till otydligt nationellt ledarskap



och oklar ansvarsférdelning. Aven om

regeringen uppritthsll nira och kontinu-
erliga kontakter med expertmyndighe-
terna, valde man 1 huvudsak att avsta fran
en mer omfattande och aktiv samordning.
Detta val kan forstds som en konsekvens
av den svenska férvaltningsmodellen och
av en vilja att virna expertmyndigheternas
sjidlvstindighet, men det
vicker samtidigt frégor
om hur ansvarsprinci-
pen bér tolkas och till-
lampas 1 kriser ddr sam-
ordningsbehovet ir stort.
Detta stirkte visserligen
expertmyndigheternas
sjilvstindighet och ledde
till en hantering baserad
p& expertis om fram-
for allt pandemier, men
forsvdrade samtidigt en
samlad krisrespons.?

En annan viktig insikt dr att otydliga
mandat och éverlappande uppdrag mellan
olika myndigheter ledde till rollkonflikter
och bristande samordning. Nir alla akts-
rer holl sig strikt till sina formella ansvars-
omré&den — och samtidigt saknade en tyd-
lig nationell koordinerande aktér — foll
frigor mellan stolarna. Detta illustrerar
ansvarsprincipens svaghet nir den inte
kompletteras med stddjande mekanismer
fér gemensamt ledarskap, koordinering
och helhetssyn. Samtidigt visar studien att

Den svenska
modellen bygger
pa en forestdllining
om att ledning
och ansvar ska
ligga kvar ddr de
ligger i vardagen,
dven under kriser

samverkan, som ofta framhalls som en [5s-
ning 1 den svenska krishanteringsmodellen,
inte ir ett enkelt alternativ. Samverkan kan
ibland vara tids- och resurskrivande och
ett 6verflod kan forsvara snarare d4n under-
ldtta krishantering i en pressad situation.
Detta understryker behovet av tydligare
strukturer och prioriteringar fér sam-
verkansinsatser, sirskilt
under kriser.

Det som framkommer
i analysen skulle kunna
férstds som en system-
konflikt inom ansvars-
principen. Den svenska
modellen bygger p& en
forestillning om att led-
ning och ansvar ska
ligga kvar dir de ligger
i vardagen, dven under
kriser. Det kan argumen-
teras att regeringens informella héllning,
att inte anvinda formella verktyg for att
styra expertrnyndigheterna, var ett sitt att
vdrna ansvarsprincipens logik. Samtidigt
visar resultaten att denna hallning, i kom-
bination med en ladngvarig och komplex
kris, riskerar en tydlig nationell samord-
ning. Detta bekriftar tidigare erfarenhe-
ter frdn exempelvis tsunamin 2004 och
Vistmanlandbranden 2014, dir otydlig
ansvarsférdelning var ett 4terkommande
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problem. Denna studie forstirker dir-

med behovet av att reflektera 6ver hur
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principen fungerar i praktiken och vilka
kompletterande mekanismer som kravs for
att den ska kunna stédja effektiv krishan-
tering 1 komplexa situationer.”

En intressant aspekt som finns inne-
boende 1 ansvarsprincipen dr hur makten
att definiera krisens karaktir far en direkt
paverkan pa bade ansvarsférdelning och
ledarskap. Under covid-19-pandemin blev
det tydligt att den myndighet som sigs som
expert p& smittskydd — Folkhilsomyndig-
heten — ocksa fick ett stort inﬂytande over
krishanteringen som helhet. Detta reser
fragor om hur kriser for-
stds och kommuniceras
1 praktiken och om de
institutionella forutsitt-
ningarna fér olika akts-
rer att ta pd sig eller fa
denna roll. Det ir inte
sjdlvklart att det alltid &r
de konsekvenser som kri-
sen f&r fér samhillet som
styr vem som leder arbe-
tet, utan ofta dr det den
aktér som har mandat
eller expertis inom det
omréide dir hotet forst
uppstar som blir den cen-
trala aktéren. P4 s& vis kan krishantering
komma att styras mer av hur hotet definie-
ras dn av en bred analys av krisens konse-
kvenser for samhillet 1 stort.

Detta vicker frigor om balansen mel-
lan expertmyndigheternas roll och beho-
vet av nationell samordning vid komplexa
samhiillsstérningar. Aven om expertkun~
skap dr central i kriser som en pandemi,
riskerar en sddan ordning att skapa ett
ensidigt perspektiv dir vissa frigor riske-
rar att prioriteras pd bekostnad av andra.
Har blir det patagligt att en tydlig och
gemensam krisdefinition inte enbart &r

en teknisk friga; den dr ocksd en friga

For att starka
den nationella
krisberedskapen i
framtiden behover
systemet utvecklas
sa att det badttre
balanserar
expertkunskap med
tydliga mekanismer
for koordinering

om makt eftersom den avgér vem som far
resurser och legitimitet att leda arbetet.
Det stiller krav pé ett Sppet och medvetet
samtal om vilka aktérer som definierar
krisen och hur denna definition paver-
kar ansvarsprincipens praktiska tillimp-
ning. Tillsammans pekar dessa insikter
mot behovet av att tydligg('ira vem som
har mandat att leda och definiera krisen.
Detta dr avgérande fér att undvika att
viktiga frigor och perspektiv faller mellan
stolarna nir samhillet stills infor en lz‘ing—
varig och komplex kris.

Dessa insikter pekar
pa ett behov av att klar-
gora hur ansvarsprin-
cipen ska tolkas 1 situa-
tioner dir flera sektorer
berérs samtidigt och dir
det saknas en gemensam
ledningsstruktur. Utan
en sddan tydlighet ris-
kerar viktiga perspektiv
att falla mellan stolarna,
inte for att aktorer sak-
nar vilja, utan fér att
ansvarsférdelningen dr
for otydlig ndr samord-
ningen uteblir.

Slutsats

Denna studie visar p& utmaningen med
ansvarsprincipen under hanteringen av
en ldngvarig och komplex samhéllskris. I
situationer som covid-19-pandemin ricker
det inte med att ansvar fordelas enligt
normala verksamhetsgrinser — det krivs
ocksd mekanismer som kan skapa tyd-
ligt nationellt ledarskap och effektiv sam-
ordning 6ver sektorsgrinserna. Studien
understryker vidare att informell styrning
inte kan ersitta behovet av formella struk-

turer for samverkan, sirskilt nir tiden dr



knapp och trycket péi aktorerna ir stort.
Nir roller och mandat dr otydliga kan
ansvarsprincipen dessutom anvindas som

en férevindning fér att undvika snarare dn
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att det bittre balanserar expertkunskap
med tydliga mekanismer fér koordinering.
Tillsammans pekar dessa slutsatser pé ett

behov av bade policyutveckling och prak-

att ta ansvar, vilket leder till att viktiga fr&-  tiska reformer f6r att sidkerstilla att det

gor riskerar att falla mellan stolarna. Fér  svenska krishanteringssystemet kan méta
att stirka den nationella krisberedskapen  framtida kriser med tydlighet, samordning

i framtiden behéver systemet utvecklas s&  och handlingskraft. [
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