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1. Inledning

1. Inledning

Denna rapport har fokus pa relationen mellan statlig och regional/kommu-
nal nivé i hanteringen av konsekvenserna av coronapandemin. I rapporten
beskrivs och forklaras varfor samhillsorganisationen kan anses ha hanterat
konsekvenserna av pandemin vil. Direfter problematiseras den vertikala di-
mensionen dir uppenbara brister finns i kommunikation mellan nivéerna och
i férvintningar p& varandra. Ténkbara forklaringar till observerade fenomen
och problem redovisas. Rapporten avslutas med en uppmaning till alla inblan-
dade aktorer att reda ut oklarheter och hitta fungerande samverkansformer.

2. Styrning och samverkan

En klassisk friga inom samhallsvetenskapen och organisationsforskningen ro-
rande styrning av verksamheter dr vad som finns mellan regelstyrning/beteen-
destyrning och mal- och resultatstyrning, eller med andra ord mellan hierarki
och marknad. Kompetensstyrning ar ett svar, med den typen av styrning 4r sna-
rare att betrakta som icke styrning. Forbindelselinken mellan centralt och lo-
kalt dr svag och ett tillstaind av ocentralisering rader med ingen eller begrinsad
kontakt mellan centralt och lokalt, mellan huvudman och agent (se Brorstrém,
2022). Ett annat svar ges av statsvetaren Elinor Ostrom. 2009 fick Ostrom
Sveriges riksbanks pris i ekonomisk vetenskap for studier kring hur hierarki
och marknad kunde forenas, hur styrning kan ut6vas utan varken auktoritdr
regelstyrning eller anvindning av marknadsmekanismer. Nyckelbegreppet var
samverkan och utmaningen att skapa en ram for samverkan som gav utrym-
me for aktorerna samtidigt som egennyttiga beslut och egennyttigt agerande
stivjades. Samverkan ar svirt men Ostrom pavisade att den kan fungera 6ver
tid och egennyttan hallas undan i hanteringen av gemensamma anldggningar
eller utvecklingsprojekt. Ett antal principer kravs dock for att reglera samver-



2. Styrning och samverkan

kan. Bland dessa principer formulerade av Ostrom kan nimnas vil definierade
granser, uppfoljning, sanktioner vid 6vertriadelse och enkla regler f6r 16sning av
eventuella konflikter (Ostrom, 1990).

Samverkan dr mer dn ett medel for att hantera gemensamhetsanlidggning-
ar och projekt. Méjligheterna ur ett verksamhetsperspektiv med samverkan i
vardag och kris 4r ménga. Fungerande samverkan, nir saker och ting gors till-
sammans och inte var och en for sig, betyder att verksamhet kan genomféras
mer effektivt och med hogre kvalitet. Med samverkan 6kar kapaciteten, fler
kompetenser tas till vara, fler perspektiv anlidggs och aktorerna inom ramen for
samverkan ldr av varandra till grund for produktivitet och fornyelse eller for att
anvinda Douglass North begrepp till grund for 6kad allokativ respektive adap-
tiv effektivitet (North, 1990/1993).

Ett aktuellt begrepp inom samhillsvetenskapen och sérskilt inom statsve-
tenskapen ér flernivastyrning. Det handlar om att styrning sker vertikalt, men
ocksd om hantering av horisontella relationer. Det handlar om formell hierarki
med styrning genom regler eller mal och resultat, men ocksd om informella
nitverk som en del i helheten. For att klara vissa uppgifter av generisk karaktir
fordras, dels att styrning sker i linjen, dels att det finns ett samspel Gver grinser-
na horisontellt. Ett exempel ar utveckling av hallbarhet och implementering av
Agenda 2030 som ér 6vergripande i férhéllande till alla samhillssektorer och
stuprdr och dir alla maste samlas kring den gemensamma uppgiften att stilla
om for fornyelse och férandring. Fungerande samverkan ar en forutsittning for
en fungerande flernivastyrning.
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3. Att studera kris

Studier av krishantering har sina sidor. Genomf6rs studien eller utvirderingen
mitt under pagaende kris finns inga resultat som kan redovisas mot vilken kris-
hanteringen kan stillas och bedémas. Utvirdering sker av en pigaende process
och ir ingen resultatutvardering. Detta 4r i och for sig vildigt vanligt eftersom
beddmning av vilket resultat som uppnatts ir komplicerat. Ar vi bist i Europa
pa att hantera konsekvenserna av coronapandemin eftersom vi hade den lagsta
overdodligheten eller finns andra aspekter som ska végas in? Den andra effek-
ten av att befinna sig mitt i dr att utsagor om krishanteringen kan uttalas i affekt.
Stor osikerhet och bristande kinsla av kontroll 6ver situationen leder till att
yttre omstindigheter, externa faktorer och aktérer lyfts fram som problem och
orsaker till tillkortakommanden, snarare in interna forhallanden och brister.

Studier av kris i efterhand innebir risk for efterrationaliseringar. Politiker
och professioner vill ogirna kdnnas vid att de inte hade liget under kontroll. I
en intervjustudie som genomférdes viaren 2022 om hanteringen av konsekven-
serna av pandemin framforde flera kommunchefer och kommunalrad att det
var bra att de haft is i magen viren 2020 och inte fattat for drastiska beslut (se
Brorstrdm och Lagstrom, 2023). Tillat mig tvivla! Det handlade nog snarare
om en genuin osdkerhet kring vad som borde goras och vilka beslut som borde
fattas. Jag kan naturligtvis ha fel.
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4. Hur hanterade
samhallsorganisationen
konsekvenserna av
coronapandemin?

— beskrivning och forklaringar

Med detta &r vi 6ver pa sakfragan hur samhillsorganisationen hanterade kon-
sekvenserna av pandemin. Kommunforskning i Vistsverige med site i Gote-
borg och kopplingar till Géteborgs universitet genomférde under 2020-2022
tio fallstudier baserade pa en omfattande datainsamling med sjalvvirderingar
fran olika organisatoriska enheter och uppféljande hearingar och personliga
intervjuer med nyckelaktorer. Det startade med en studie av Vistra Gotalands-
regionen och darefter foljde studier av nio primdrkommuner inom Vistra Go-
taland, fran Goteborgs stad till Tanums kommun storleksmissigt. Studierna
har fokuserat pd management; styrning, organisering, ledning och lirande (se
till exempel Brorstrdm och Léfstrém, 2021). Forskningsprogrammet avsluta-
des med en studie som genomf6rdes pa uppdrag av Sveriges Kommuner och
Regioner (SKR) med fokus pa demokrati och demokratiutveckling under pan-
demin (Brorstrom och Lagstrém, op cit).

Den samlade bedémningen ér att samhallsorganisationen hanterade konse-
kvenserna av pandemin vil och lyckades stilla om organisation och verksam-
het for att mota de nya forutsittningarna. Det var en trevande start, men tim-
ligen snabbt hittade organisationerna former f6r krisarbetet. Inledningsvis var
det starkt fokus pé sjukvéarden, direfter dldreomsorgen och i nista skede utbild-
ning och da fragor om langsiktiga konsekvenser av eventuella nedstingningar
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av skolor. En viktig omstidndighet ur ett nationellt perspektiv 4r att smittsprid-
ningen sag olika ut vid olika tidpunkter i landet. Det bérjade ju i Stockholm,
vilket innebar att andra delar av landet, till exempel Vistsverige fick viss tid pa
sig att mobilisera.

Det finns ett antal omstindigheter som &r intressanta att peka pa rérande
den fungerande krishanteringen. Jag borjar med vad som inte forklarar den 4n-
damalsenliga krishanteringen.

1) Det var inte planering och goda férberedelser som tog oss och kom-
muner och regioner ut ur krisen. Manga myndigheter, kommuner och re-
gioner forefoll vara daligt forberedda pa en samhillskris, i alla fall av det
slag som pandemin innebar. Pirmarna som beskrev sikerhets- och bered-
skapsarbetet och krishantering stod kvar pé hyllorna eller stilldes snabbt
tillbaka dit. Innehallet i pirmarna var inte anvindbart. Forklaringarna till
detta varierade. En var helt enkelt att den typ av kris som det nu handla-
de inte alls var férutsedd. Beskrivning av hantering av en krissituation vid
stora personalbortfall som f6ljd av spridning av virus fanns, men inte han-
tering av konsekvenserna av att brukare eller virdtagare drabbas. En annan
torklaring var pé flera héll att planerna inte var aktuella, det pagick en upp-
datering och planen och planeringen utvecklades under processen. Rilsen
las medan taget gick var ett uttryckssitt som anvindes pa flera stillen. En
tredje beskrivning var att planerna var fér allmadnna. Det ar alltid en av-
vigning mellan allméngiltighet och precision. Mojligtvis gav planerna en
struktur och vagledning for krishantering, men det handlade inte om att
folja specifika regler och riktlinjer. Kanske ar det inte sa dumt trots allt att
lagga ralsen medan taget gar for att dirigenom kunna arbeta mer flexibelt.
Det efterfragades i sammanhanget ocksa mer och bittre stod och vigled-
ning frin Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap (MSB). Jag vet
inte vad kommuner och kommuner har ritt att krdva men asikten fanns pa
manga héll. En intressant koppling kan hir goras till den vilkinde brittiske
historiken Niall Ferguson som intresserar sig for globala kriser och noga
studerat i hanteringen av coronapandemin runt om i virlden. Han r starkt
kritisk mot vastvirldens senfirdiga och byrdkratiska hantering. Det hjil-
per inte med planer utan det som krévs 4r en utvecklad befogad oro infér
framtiden och utvecklad krismedvetenhet. Enligt Ferguson ar det battre
att vara allmént paranoid 4n att ha férberedda planer for fel situation ef-
tersom det inte dr mojligt att forutse typ av “disaster” (Ferguson, 2022).
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2) Det var inte tillimpning och aktivering av krisledningsnimnder som
forklarar dndamalsenligheten. Med nagra fi undantag aktiverades inte
krisledningsnimnden utan politikerna holl sig pa armlangds avstand fran
krishanteringen. I de fall som krisledningsnimnden aktiverades var det i
ett fall for sarskilda frigor och i ett annat fall for att hantera helheten, vilket
innebar en omattlig stor arbetsbelastning for ett fatal.

3) Det var inte vana vid att hantera kriser som var forklaringen, kanske med
nagot undantag. I en kommun hade det nyligen genomforts en krisévning
ochien annan kommun ir utsattheten och risken f6r en samhallskris stan-
digt pataglig och kristinkandet dérfor paslaget och krismedvetenheten
hogre dn i 6vrigt jamforbara kommuner. Samtliga organisationer talade
om som en valdigt viktig slutsats att forberedelser handlar om att 6va pa
krishantering, det spelar ingen roll pa vad, men 6vning innebir lirande
och att krismedvetenheten halls vid liv. Fragan ar hur det blivit med den
saken? En annan kris avloste pandemin och sannolikt har det inte &vats
mer 4n tidigare. Kanske MSB foljt upp detta och vet om kommuner och
regioner har levt som de lirde. Om inte dr en uppf6ljning bade angeligen
och intressant att genomfora.

Vi limnar icke-forklaringar och 6vergar till forklaringar. Det dr nagra aterkom-
mande redovisningar som limnas rérande hanteringen och som utgor forkla-
ringar.

10

1. Kommuner och regioner ir decentraliserade och mal- och resultatstyr-
da organisationer, ibland till och med ocentraliserade med erfarna och be-
slutsvana chefer pa olika nivaer. Den basta tinkbara forutsittningen gallde
for att kunna anvinda linjeorganisationen vid hanteringen av krisen. Che-
ter pa olika nivaer klev fram och tog ett stort ansvar. De tog ocksa ansvar
for samverkan 6ver granser inom den egna kommunen. Den decentralise-
rade organisationen faingade upp signaler om nya forutsittningar tidigare
an ledningen pa central niva.

2. Det var en stark fokusering pa uppgiften som gillde. Det handlade om
att begrinsa smittspridningen, men samtidigt ocksa i enlighet med den
svenska strategin, om det nu var en strategi, att uppritthélla den ordinarie
verksamheten. En lirdom ir att fokus pa uppgiften ar ett medel for att fa
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saker och ting gjorda. Naturligtvis r detta inte mojligt 6ver en lingre tids-
period, men det dr en metod for att hantera sirskilda problem och fragor.

3. De regionala och kommunala organisationerna priglades av omsesidig-
het och fértroende. Politiken hade stort fértroende for forvaltningen och
inom forvaltningen fanns ett stort fortroende vertikalt och horisontellt.
Det kan vara en invindning mot forekomsten av fortroende att hivda att
blev nodvindigt att arbeta tillsammans; "sense of urgency”. Till detta var
alla n6dda och tvungna. Men krishanteringen hade inte fungerat om inte
ett langtgdende fortroende funnits for varandras forméagor och avsikter.
Fragan kan dnda stillas varfér politiken i manga fall var sa passiv och n6jde
sig med att lata sig informeras, ibland visserligen i si stor omfattning att
kraven uppfattades vara till besvir f6r hart belastade tjinstemin.

Med utgingspunkt fran de redovisade forklaringarna ar det viktigt att géra nig-
ra papekanden. Det langtgiende fortroendet som grund for decentralisering
av beslut och ansvar inom organisationen f6refaller inte ha ndgon koppling till
implementering och tillimpning av det som bendmns Tillitsbaserad styrning
och ledning. Det finns nagot undantag, men i 6vrigt dr det inte nigon som gor
den kopplingen i de studier som genomférts. Vi har haft att gora med en upp-
sattning kommuner med decentraliserade organisationer och som tillimpar
traditionell mal- och resultatstyrning, det vill siga styrning i enlighet med den
hart kritiserade modellen New Public Management.

En problematisering ar att fortroendet var for langtgaende eller kanske sna-
rare handlade det om svarigheter bade centralt och lokalt att styra och kont-
rollera verksamheten och dess kvalitet tillrickligt. Kapacitet och resurser fanns
inte. Inom dldreomsorgen hade det pa flera hall varit bra om regler hade styrt
kraftigare och mer och bittre kontroll ut6vats.

En tredje notering ir en viss besvikelse 6ver att den inriktning och kraft som
fanns i det vardagliga arbetet under pandemin inte kvarstar. En av vara intervju-
personer i en av de genomforda utvirderingarna menade att om samma fokus
funnits pa till exempel tillginglighetsproblemen inom halso- och sjukvarden
sa hade dessa problem varit 16sta vid det hir laget, men uppenbarligen 4r det
problemet enligt vederborande inte tillrickligt angeldget att 16sa for chefer och
professioner i varden.

11
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5. Flernivastyrning och den
vertikala dimensionen

— det lokala perspektivet

Lat mig forst aterknyta till det tidigare resonemanget om att studera kris. Upp-
fattningarna om regeringens och statliga myndigheters insatser var uppenbart
mer kritiska under pandemins forsta ar, retoriken var skarpare. Nir vaccinet
kom, smittspridningen dimpades och kinsla av kontroll 6ver situationen in-
fann sig tonades kritiken av andra aktorer ned. Men alldeles oavsett detta
finns ett skav mellan kommuner och regioner 4 ena sidan och regeringen och
myndigheter & andra sidan. Det finns ju ingen maéttstock mot vilken insatser-
na kan mitas utan hir handlar det om hur kommunerna uppfattar regeringen
och myndigheterna. Uppfattningar ska ocksa stillas mot de forvintningar som
kommuner och regioner haft.

En forsta invindning &r att foretradare for riksdag och regering valde att
omedelbart och orittvist kritisera kommuner och regioner f6r de problem som
uppstod under viren och sommaren 2020. Det var kommunerna som hade
misslyckats inom dldreomsorgen. Men det som glémdes bort var att dldre-
omsorgen varit oprioriterad i 30 ar! Alla, dven statsrad och riksdagsledamoter
har vetat om situationen och vilka risker som funnits med underbemanning
och bristande kompetens. Nu var allt pl6tsligt kommunernas fel!

Férekommande uppfattningar ar foljande:
« Folkhilsomyndigheten tog titen och gjorde det bra, men budskapen var
ibland otydliga och tog inte hiansyn till lokala variationer.

« Linsstyrelsen intog en styrande attityd men lyckade inte samordna krisarbe-
tet. Det blev bittre 6ver tid nir samordning 6vergick till att bli dialog.

12
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« Myndigheten for samhillsskydd och beredskap anses ha varit f6r passiv och
inte tagit till sig kommunernas problem och stottat kommunerna.

« Socialstyrelsen krivde in mycket information, men &terforde inte infor-
mation. En uppfattning inom Socialstyrelsen var for 6vrigt att det finns for
manga kommuner, vilket skapar svarigheter bland annat vid aterkoppling av
information.

« Inspektionen for vard och omsorg ansags sakna tajming i sina utvirderingar
av dldreomsorgen och 6ppen varden.

« En kritisk synpunkt fanns ocksa pa den rapport med titeln "Férvaltningsmo-
dellen under coronapandemin” som Statskontoret publicerade hdsten 2020.
Hir antyds att den kommunala sjilvstyrelsen 4r ett problem for en dandamal-
senlig krishantering. En tolkning av resonemanget 4r att den kommunala
sjalvstyrelsen stadfist i regeringsformen déarfor maste rundas.

Over tid mildrades som tidigare nimndes kritiken. Det ir naturligt att genuin
osikerhet och kritik av andra hanger samman. En viktig kommentar ar ocksa
att kritik riktas mot flernivastyrningen som sidan. Det dr inte aktorerna det dr
fel pa utan mellanrummen.

Den kritik som riktas mot regering och myndigheter ar sikert maijlig att
beméta och istillet peka pa brister pa regional och kommunal niva. Men att
detta dr mojligt att gora ar ointressant i sammanhanget. Podngen ar att kritiken
forekom och att en misstro till varandra finns i relationerna inom ett system
med flernivastyrning, vilket naturligtvis himmar samverkan och effektivitet
och kvalitet i verksamheten.

13
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6. Forklaringar till svarigheter
att samverka

— det lokala perspektivet

En forklaring till de problem som uppfattas finnas dr oklara grinser mellan
olika aktorer och oklar uppgiftsfordelning. Enheter som samverkar maste vara
sjilvstindiga och barkraftiga aktorer och forvintningarna pa varandra uttalade
och tydliga. Enkla regler for samverkan och klara besked och ragangar mellan
aktérerna inom ramen for flernivastyrningen ir angeldgen.

Problematiken med oklara grinser forstirks av att det rider en asymmetrisk
relation. Riksdag och regering har det yttersta ansvaret och har ocksid mojlig-
heter att férandra forutsittningarna for den lokala nivan. Férindringar som kan
uppfattas vara en inskrankning i den grundlagsstadgade kommunala sjilvsty-
relsen. De specialdestinerade statsbidragen som ingen egentligen tycker om
har 6kat kraftigt 6ver tid och uppfattas som visentliga och onédiga ingrepp. En
inbromsning har dock skett 2022, men antalet dr 182 och till det kommer 26
kostnadsersittningar (Statskontoret, 2023). Olika typer av anvisningar av skil-
da slag fran nidgon av de 40 myndigheter som ber6r kommuner och regioner ir
ett annat inslag i den statliga styrningen. Forslag om foridndrade regler for den
finansiella styrningen av kommuner och regioner dir den statliga styrningen
okar r ocksa storande inslag ur ett lokalt perspektiv (SOU 2021:75), dven om
det nu inte verkar bli nagra storre férandringar. Regeringen anser till skillnad
fran utredaren att nagon okad styrning inte dr indamalsenlig.

Det finns ocksd forvanande utsagor som lite fortickt och dunkelt, men
dnda, ser problem med den langtgiende grundlagsstadgade kommunala sjilv-
styrelsen som rader (se till exempel Statskontoret, 2020). Aterkommande in-
lagg, dven om det inte direkt har med sjilvstyrelse att gora, om forstatligande
av verksamhet som nu bedrivs i kommunal regi skapar ocksé osikerhet och
luckrar upp granserna eller snarare ger kinsla av asymmetri mellan statlig och

14
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kommunal niva. En kommentar i sammanhanget dr hur féresprikarna for for-
statligande och standardisering uppfattar relationen till forhallningssattet Till-
litsbaserad styrning och ledning och idén om utrymme f6r lokala aktorer och
om att virna och stirka professionernas autonomi?

Ett annat perspektiv och en férekommande férklaring till bristande samver-
kan 4r att det finns en respekt fran foretradare for statliga myndigheter for den
kommunala sjilvstyrelsen och dess innebérd. Det hindrar fran att ta initiativ
och kan vara en férklaring till att myndigheter har varit eller uppfattats ha varit
passiva i arbetet med att hantera konsekvenserna av pandemin.

En forklaring och problematisk omstindighet for samverkan 4r ocksa de
vitt skilda kulturer inom organisationerna som rader. En handlingsorienterad
verksamhet nira brukare och medborgare méter en utredningsorienterad och
beredande verksamhet och hir kan uppsta skillnader i hur saker och ting ska
hanteras och beredas. Hir finns mangder av klassiska exempel i managementlit-
teraturen pa besviarande kulturkrockar, inte minst fran fusionsforskningen som
visar att det kan ta decennier innan skillnader i forhallningssitt och praktik har
mattats av. Motet mellan olika professioner kan till exempel vara problematiskt
ur ett sadant perspektiv.

Uppfattningar om inneb6rden om samverkan 4r ocksa i allra hogsta grad
situationsberoende. Situationen kan innebira att forekommande hinder och
skav bortses fran, men situationen kan ocksa leda till ett “skylla p& varandra
spel.

15
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7. Rack varandra handen

— eller dags for skarpning!

En organisation som fungerar i kris fungerar sannolikt vil ocksa i vardagen. Det
dr viktigt att ta vara pa de kunskaper om samverkan och samspel som gjorts och
se till att samhillsorganisationen dr bittre rustad vid nésta kris, som vi inte vet
vilken den dr. Dirigenom kommer ocksa samspel och samverkan fungera battre
i vardagen. "Dags att ricka varandra handen!”, som var rubriken pa 2023 ars
Forvaltningspolitiska dag i regi av Statskontoret, dr ett sitt uttrycka uppgiften.
Ett annorlunda sitt att utrycka vad som behé6ver goras ér att det ar dags for
skirpning. En omstindighet dirvid ar att trappan som bekant maste stidas
uppifran. Hanteringen av fakta, det som 4r grunden f6r all god debatt, har en
hel deli 6vrigt att 6nska och kanske maste processen mot forbittrad samverkan
och 6kad respekt for varandra starta i det politiska samtalet eller debatten pa
den 6vergripande nivan. En féorekommande uppfattning ar ju att kvaliteten 4r
lag och debatten inte konstruktiv. En fraga som maste stillas ar om vi tidigare
haft en situation dar debatt och argumentation har priglats av sa stor brist pa
oppenhet, helhetsperspektiv och dialog och detta da samtidigt som férhall-
ningssittet eller den styrmodell som ska tillimpas inom offentlig forvaltning
ska vara "Tillitsbaserad styrning och ledning” (se till exempel SOU, 2019).
Alltsa, det dr nodvindigt att se 6ver uppgiftsfordelningen inom den samlade
forvaltningsmodellen, tydliggéra ansvaret for olika nivaer och kanske ocksa be-
sluta om och genomf6ra férandringar som stirker den lokala nivans inflytande
och bejakar kommunal sjélvstyrelse och en decentraliserad samhallsmodell.
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