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provet - om hanteringen av
konsekvenserna av coronapandemin
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Sammanfattning

| samband med pandemin har den svenska forvaltningsmodellen diskuterats och utmanats.
Det har funnits ett ifragasattande av kommunernas formaga att hantera den kris som
pandemin innebar. | den samhalleliga debatten har darfor krav rests pa en 6kad
centralisering av forstatligande och kommunala ansvarsomraden. Samtidigt har pandemins
krishantering avsl6jat sa val okunskap om kommunal verksamhet bland statliga myndigheter
som att det foreligger skillnader i férutsattningar mellan kommuner for verksamhetens
genomforande. | studier som genomforts av fem kommuner och en region under perioden
2020-2021 visar tvartom resultatet pa den lokala nivans férmaga att hantera pandemin,
vilket aven bekraftas av internationella studier. Regionens och kommunernas krishantering
har visat styrkan i en decentraliserad samhallsstruktur, men ocksa att viktiga
utvecklingsfragor och blottlagda brister maste hanteras for en andamalsenlig hantering av
kommande kriser och fér en gynnsam utveckling i vardagen. Svaret finns inte i en 6kad
centralisering, utan en forstarkning av det kommunala sjalvstyret och att ta sig an de

utmaningar som finns i flernivastyrningen som kommit att pragla offentlig sektor.
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1. Den svenska forvaltningsmodellen

Inledning

Den svenska forvaltningsmodellen ar en flernivddemokrati. Svenska valjare avger sin rost pa
fyra olika nivaer och darutéver forekommer rostning pa sarskilda fragor som kan vara
overgripande sasom till exempel kdrnkraftsomrdstningen och eller lokala omréstningar om
till exempel satsning pa infrastruktur eller avveckling av kommunala verksamheter. For en
valfungerande offentlig verksamhet ur saval ett demokrati- som effektivitetsperspektiv ar en
tydlig ansvarsfordelning och en fungerande samverkan vertikalt en nédvandighet. Detta
géller inte minst vid hantering av kriser (se Choi och Brower, 2006). Fungerande
ledningsstrukturer som ar anpassade for att hantera krisers olika faser ar avgérande, liksom

ledningens formaga att fordela ansvar och koordinera insatser (Mizrahi et al., 2021).

| samband med att coronapandemin spridit sig dver landet har den svenska
forvaltningsmodellen diskuterats och problematiserats (Statskontoret, 2020). Modellen
innebar en tydlig uppdelning mellan departement och myndigheter samt en férdelning av
uppdrag och ansvar som ger en relativt klar atskillnad mellan nationell, regional och lokal
niva. Denna uppdelning har tjanat sitt syfte och varit en del av forhallningssattet att
manniskor ska fa bestimma 6ver sina egna fragor och angeldagenheter. Utveckling av
valfardssystemet, dess organisering och ledning, har gatt hand i hand med den intentionen.
Utifran ett demokratiperspektiv ar det viktigt att det lokala sjadlvstyret satter sin pragel pa
hur valfardsstaten utvecklas och organiseras. En sadan utveckling mot lokalt sjalvstyre ar
dock historiskt en kompromiss och det kommunala sjélvstyret har aterkommande utmanats
till forman for centraliserade |6sningar med till exempel en starkare statsmakt (se till

exempel Bengtsson och Melke, 2019).

Nagot annat som i hog grad utmanar och paverkar det kommunala sjalvstyret ar det som
benamns flernivastyrning (Montin, 2010). Flernivastyrning innebar en vertikal och
horisontell komplexitet i offentliga organisationers majligheter att forvalta den politiska
agendan. Hanteringen av pandemin har pa flera olika satt visat pa svarigheter att hitta goda
vertikala samarbetsformer mellan statliga, regionala och kommunala myndigheter och kritik
har riktats framfor allt mot regionerna och kommunerna. Internationella studier har dock
visat att de lokala aktorerna har en nyckelroll vid krishantering (Henstra, 2010).
Forutsattningarna for olika kommuner kan se olika ut, men att géra brister i hanteringen till
en fraga om betydelsen av det kommunala sjalvstyret ar en forenkling av problematiken.
Pandemins krishantering har avsl6jat sa val okunskap om kommunal verksamhet bland

aktorer inom statliga myndigheter som att det foreligger stora skillnader i férutsattningar
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mellan kommuner for verksamhetens genomforande. Det senare har i den allmanna

debatten medfort argument for en 6kad statlig styrning (se Rothstein, 2021).

Diskussionen om relationen mellan statlig styrning och det kommunala sjalvstyret ar
relevant att fora, vilket ocksa gors aterkommande. | olika perioder dar fragan kommer upp
laggs olika aspekter och argument i vagskalarna for eller emot. Coronapandemin har bidragit
till argument for 6kad statlig styrning genom att skillnader noterats mellan kommunerna och
genom den Okade statliga finansieringen. Forhoppningen med 6kad statlig styrning ar darvid
att den ska forenkla och paskynda beslutsfattandet i krissituationer (Askim & Bergstrom,
2021). En aktor som gor sig till megafon for det senare ar Statskontoret som med sin rapport
om den svenska forvaltningsmodellen under pandemin ifragasatter eller ser behov av att

kringga det kommunala sjalvstyret under pandemins krishantering (Statskontoret, 2020).

Flernivastyrning och kommunal sjalvstyrelse vid kris

Nar det uppstar en kris eller extraordinar situation som under pandemin proévas
myndigheters och kommunala férvaltningars beredskap for att méta en ny situation. Detta
har inte varit minst tydligt for den kommunala verksamheten. Pandemin har prévat
kommunledningarnas formaga att samordna resurser for olika insatser som gar utéver den
ordinarie verksamhetens villkor. | mangt och mycket har detta handlat om tillgangen till
resurser i form av till exempel kunskap och information om smittspridningens utveckling
samt skyddsutrustning fér anvandning inom de kommunala verksamheterna. Till vardags
benamns detta samverkan och medfér en horisontell styrning for att samla ihop den
kunskap som finns pa omradet och koordinera insatser (Osborne, 2010). Det har dven varit
en fraga for kommunerna om samverkan med regionala och statliga myndigheter kring
insatser for att hantera smittspridningen. Detta uttrycker en vertikal styrning med aktorer pa
olika nivaer (Marks, 1993).

Det rader saledes en situation dar autonoma aktorer, i hog grad beroende av varandra,
bidrar till leverans av offentliga tjanster (Sullivan & Skelcher, 2002), men samtidigt innebar
situationen en tvetydighet och osdkerhet var gransen gar for de olika aktérernas ansvar. Om
det finns en okunskap om respektives verksamheter och var gransen gar for var och ens
ansvar ar det omstandigheter som paverkar mojligheterna att samordna styrningen av
insatserna vid kris. Denna problematik behandlas ocksa av Coronakommissionen i dess
forsta delbetdankande (2020). Kommissionen pekar i sin rapport pa att det inte fanns
tillracklig kunskap om kommunernas beredskap hos de nationella myndigheterna och att det
saknades etablerade samverkansformer mellan myndigheter som till exempel
Socialstyrelsen och Folkhdlsomyndigheten a ena sidan och den kommunala héalso- och

sjukvarden a andra sidan. Detta kom att paverka informationsoverforing, kunskapsspridning
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och inte minst utformandet av rekommendationer for att férhindra smittspridningen och

behovet av skyddsutrustning.

Forutsattningar for beslutsfattande paverkas av relationen mellan olika myndigheter och
mellan politik och administration saval i normala tider som vid en krissituation (Petridou,
2020). Det ar uppenbart att de brister som finns i strukturer for myndigheters samverkan
och flernivastyrning blir mer patagliga nar det uppstar en kris. Krisen har blottlagt
svagheterna. Flernivastyrning innebar for myndigheter att det sker en samordning mellan
olika aktorer och myndigheter, vilket sker pa flera nivaer nar aktérerna gemensamt
upprattar olika aktiviteter pa till exempel lokal niva for att genomfora beslutade insatser.
Flernivastyrning innebar saledes en extra dimension da det inte enbart ar en mangfald av
aktérer som medverkar i styrningen horisontellt, utan att den aven sker pa flera nivaer
vertikalt. Behovet av denna form av styrning har sin férklaring i en utveckling dar den globala
ekonomin, miljéfragor och pandemier, paverkar stater pa ett likartat satt, vilket kraver
samverkan over nations- och regiongranser. Nationellt sker det en férskjutning av
beslutsmakt dar fler deltagare pa exempelvis regional niva ges tilltrade till de politiska
beslutsprocesserna och dessa aktorer erhaller mandat att paverka politikens utformning.
Det innebar att staten inte langre ensamt ar beslutsfattare utan i stallet iklader sig rollen att

organisera beslutsprocesserna.

Kommunerna har saledes att praktisera sitt mandat i ssammanhang med saval vertikala som
horisontella dimensioner i flernivastyrning. De dr genom sjalvstyret autonoma aktérer men
samtidigt beroende av bland annat andra myndigheter pa saval regional som nationell niva.
Genom pandemin intrdder en extra dimension da de plotsligt och pa ett sarskilt satt blir
beroende av andra organisationer for att genomfora sitt uppdrag. Det finns ocksa studier
som beskriver hur fokus i flernivastyrningen vid hanteringen av pandemin skiftar over tid
fran en Iag grad av central styrning dar lokala myndigheter ager krishanteringen till att en
O0kande smittspridning leder till starkare krav pa nationella riktlinjer och en 6kad grad av

vertikal samverkan (Kuhlmann & Franzke, 2021).

| denna artikel kommer vi med utgangspunkt fran ovanstaende fortsattningsvis diskutera det
kommunala sjalvstyrets forutsattningar och mojligheter vid krishantering under pandemin.
Vi gor det genom att i det foljande avsnittet belysa krishanteringen utifran hur ledningen av
krisarbetet organiseras, vilket redovisas i studier som genomforts av fem kommuner och en
region under perioden 2020-2021. Med den empiriska redovisningen som grund, som dven
omfattar uppfattningar fran lokala aktorer om statliga myndigheters agerande, fors darefter
i det avslutande avsnittet ett resonemang om den lokala nivans betydelse vid en

samhallskris och i vardagen.
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2. Utvarderingar av hanteringen av
konsekvenserna av coronapandemin

Inledning - kritiska vanner utvarderar

Ett forekommande synsétt ar att organisationer som fungerar i vardagen aven har férmaga
att fungera i kris, och vice versa. Detta innebar att om kommuner och regioner har kapacitet
och kompetens att hantera konsekvenserna av den pandemi som drabbade plétsligt, ovantat
och med kraft, sa ar det ett viktigt underlag vid bedémning av bade formagan att hantera
kommande kriser, men dven av formagan att uppratthalla och utveckla kvalitet och
effektivitet i vardagen. Den spridda men inte sarskilt val underbyggda uppfattningen att
kommuner och regioner borde avlastas uppdrag och ansvar och problematiseringen av
kommunstrukturens dndamalsenlighet kan saledes prévas genom att studera hur kommuner

och regioner klarar hanteringen av konsekvenserna av pandemin.

Kommunforskning i Vastsverige har under 2020/2021 genomfort utvarderingar av
hanteringen av konsekvenserna av pandemin inom Vastra Gotalandsregionen och fem
primarkommuner i Vastra Gotaland. Dessa fem kommuner ar Boras, Géteborg, Molndal,
Stenungsund och Tanum. Utvarderingarna har fokuserat pa styrning, organisation, ledning
och larande, det vill saga regionens och kommunernas management i arbetet med att
begrdnsa smittspridningen av Covid-19 och uppratthalla niva och kvalitet pa ordinarie
verksamhet. Utvarderingarna beskriver huvudsakligen hur organisationerna har klarat att
stalla om och anpassa verksamheten till forandrade forutsattningar och pa vilket satt
organisationernas management varit stodjande eller hindrande. Utvarderingsfilosofin och
ansatsen ar att utvarderarna ar kritiska vanner, det vill siga genomlysningar, tolkningar och
rekommendationer syftar till att bidra till utveckling och forbattring (Rallis & Rossman,
2000). Majligheter till utveckling foljer av att uppdagade problem och svagheter som
uppmadrksammas férmedlas. En kritisk van ar ingen van om framkomna problem inte

beskrivs.

En viktig del i kommunernas samlade krisarbete dr ocksa samspelet vertikalt i
samhallsorganisationen. Kommunerna ar for hantering av den typ av kris som &r och har
varit beroende av en rad andra aktorers kapacitet och kompetens och da inte minst statliga
myndigheter och departement. | de genomférda utvarderingarna har en fraga varit hur
foretradare for regionen och kommunerna uppfattar att myndigheter har skott sina uppdrag
under pandemin. Bedomningar av det egna arbetet kompletteras sadledes i utvarderingarna

av beskrivningar och bedémningar av hur andra skott sig och av hur samarbetet fungerat.
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Krishantering inom en region och fem kommuner - beskrivningar och
forklaringar

Den 6vergripande bedémningen, helhetsintrycket, ar att samtliga sex studerade
organisationer har hanterat pandemin val. De har klarat omstallningen till helt nya
forutsattningar och forhallanden men samtidigt uppratthallit niva och kvalitet pa ordinarie
verksamhet. Nedan aterfinns korta beskrivningar fran de studerade organisationerna med
forklaringar till varfor de kan anses ha lyckats val.

Vastra Gotalandsregionen. Studien av hanteringen av coronapandemin visar att efter en
startstracka med bekymmer att fa en fungerande krisledning centralt pa plats sa har
konsekvenserna av pandemin hanterats val. Krisarbetet har skett inom ramen for den
gangse forvaltningsorganisationen, med en krisledningsstab centralt och med
krisledningsorganisationer aktiverade inom de skilda forvaltningarna. Samarbetet 6ver
organisatoriska granser har utvecklats 6ver tid och bland annat inneburit att kunskaperna
om varandras verksamheter 6kat. Olika verksamheter har stéttat varandra och ett
helhetsperspektiv pa regionens verksamhet har anlagts. Grunden for och forklaringen till det
framgangsrika arbetet dr en decentraliserad organisation dar beslutsvana chefer har kunnat
fatta beslut och kunnat ga fran ord till handling. Samtidigt efterfragas mer av
regiongemensamma beslut av foretradare for forvaltningsledningarna, vilket ska tolkas som
betydelsen av 6kad och forbattrad samordning inom regionen. En omstandighet for
krisarbetet var att ndr pandemin brot ut pagick ett arbete med utveckling av en ny plan for
hantering av kris och sakerhet. Parallellt med att hantera krisen har en ny plan vuxit fram

och implementeras nu.

Inom regionen framhalls ocksa det langtgaende fortroende som chefer inom alla olika typer
av verksamheter har givits och hur val de lyckats svara upp mot tilldelat ansvar och hoga
forvantningar. Ett fortroendefullt forhallande har ocksa ratt mellan politik och forvaltning.
Hanteringen av pandemin har overlatits pa tjanstemannen och politikerna har varit tillfreds
med att informeras om hanteringen. Informationsspridningen har varit riklig med stora
mojligheter for de fortroendevalda pa olika nivaer att folja arbetet att sdkra att det haller
god kvalitet (Brorstrom et al., 2021).

Boras Stad. Har har krisledningsarbetet framfor allt praglats av tva aspekter nar det
ankommer pa hur det har organiserats. Den ena aspekten ar att hela krisledningsarbetet har
hanterats i kdnda samordnings- och beslutsformer. Trots att krisledningsarbetet till viss del
genomforts i en parallell organisation har samordningar mellan férvaltningar, och mellan
forvaltningar och den centrala krisledningen fungerat val tillsammans med de forum for
beslutsfattande som praktiserats. Det har dven medfért att det funnits en god férankring i de

politiska ndmnderna. Den andra aspekten ar att kommunen tillampar en tydligt
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decentraliserad beslutsstruktur som ger forvaltningarna stor sjalvsténdigt i deras arbetet,
vilket dven galler for deras krisledningsarbetet. Det leder framfor allt till tva konsekvenser.
Dels att varje forvaltning har kunnat valja hur krisledningsarbetet pa basta satt behover
organiseras utifran den reguljara ledningen och organisering av verksamheten, dels att
forvaltningarna 6vertid har kunnat anpassa sina insatser och sitt stdd till verksamheten
utifran specifika behov.

Baksidan med det decentraliserade krisledningsarbetet ar att det finns patagliga skillnader i
hur val férberedda forvaltningarna var att hantera krisen och att en del forvaltningar
upplever sig lamnade ensamma i hur de ska hantera krisen. De saknar en aterkommande
kontakt med den centrala krisledningen for att fa en éverblick dver situationen. Den centrala
krisledningen a sin sida adrar sig en viss kritik for kravet att férvaltningarna dagligen ska
skicka in handelserapporter, utan att forvaltningarna uppfattar att de far nagot tillbaka. Det
sagt sa har krisledningsarbetet i huvudsak fungerat val bade centralt och lokalt i kommunen.
Samverkan med andra kommuner och myndigheter har inte varit ett framtradande drag i
kommunens krisledningsarbete, men varje forvaltning har nyttjat den samverkan de haft
sedan tidigare och utvecklat den de behdver utifran sina specifika behov (Jensen et al.,
2021).

Goteborg Stad. Forvaltningarna har haft ett stort ansvar for att hantera konsekvenserna av
pandemin inom ramen for en decentraliserad organisation i Goteborgs stad. Tydlighet i
uppdraget att hantera krisen och beslutsvana har haft stor betydelse. Undantag finns i
adldreomsorgen dar forsta linjens chefer haft ett alltfor stort spann av medarbetare och
dessutom ansvar for alltfor geografiskt utspridda omraden. Kompetens och chefserfarenhet
har ocksa saknats pa sina hall. Styrelser och namnder har visat férvaltningarna stort
fortroende och foljt processen genom riklig informationsaterféring. Férvaltningarna har
uppfattat att ett stort fortroende for deras formaga har funnits fran politiken och den egna
namnden/styrelsen. Ett undantag har varit kommunstyrelsen som periodvis kravt mycket
information fran férvaltningarna och pa ett sadant satt att en kansla infunnit sig om ett

bristande fortroende.

En utvecklad och tydligare samordning efterfragas aven i Goteborg och dilemmat for
stadsledningskontoret ar att soka astadkomma samordning och effektivitet utan att kunna
fatta beslut eftersom beslut och ansvar ska folja linjen fran kommunfullmaktige till ndmnder
och forvaltningar. Ett viktigt papekande &r att 6vergangen fran stadsdelsforvaltningar till en
ny funktionsindelad organisation 2021 underlattat samordningen inom staden och
darigenom hantering av krisen. Intressant i sammanhanget ar att de kvarvarande tio
stadsdelsndmnderna, en gang i tiden var det 21 stadsdelsnamnder, avvecklades under 2020

samtidigt som konsekvenserna av pandemin hanterades. Det ar for dvrigt svart att forestalla
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sig ett samre valt tillfalle for en omfattande omorganisation, men fattade beslut ansags vara

nddvandiga att fullfolja (Kastberg Weichselberger et al., 2021).

MolIndals Stad. Nar pandemin brét ut hade staden en god beredskap som féljd av en i nartid
uppdaterad krisledningsplan med tillhrande modell for kriskommunikation. Det var goda
forutsattningar for att omgaende starta och organisera krisarbetet. Redan fran borjan var
det en tillgang att kommunikationschef och IT-chef fanns med i den centrala stabsledningen
for krisarbetet, vilket gjorde att kommunen tidigt identifierade kriskommunikationens roll
inte minst for den interna kommunikationen i kommunen. Det fanns dven en val utbyggd
infrastruktur for IT, men daremot var kompetensen inledningsvis inte lika hog hos alla
medarbetare och det fanns medarbetare som inte heller anvande det digitala

kommunikationssystemet. Faktorer som atgardades efterhand.

Staden har en decentraliserad forvaltningsstruktur dar varje forvaltning ar ansvarig for att
organisera sin krisledning och sitt krisledningsarbete. Genom att den centrala
stabsledningen, dar varje forvaltning var representerad, genomforde veckovisa
avstamningar kunde foérvaltningarna tillsammans med kommunledningen stamma av
lagesbilder, dela information och dessutom sprida information vidare. Da férvaltningarna
hade sa olika situationer vad galler smittspridning och konsekvenser for verksamheten var
detta centralt for att koordinera férvaltningarnas arbete och motverka allt for autonoma
enheter for att i stéllet f3 ett samlat agerande fér kommunen. Overlag dr erfarenheten att
den beredskap som fanns for att etablera en struktur for krisledningsarbetet tillsammans
med stadens 6vergripande organisation underlattade samordningen dar samspelet mellan

olika delar i férvaltningen pa ett 6vergripande plan fungerat val (Algehed et al., 2021).

Stenungsunds kommun. Hanteringen av pandemin och organiseringen av krisledning
genomférdes bade proaktivt och kontrollerat. Forklaringen till det gar att finna bland annat i
en krisberedskap som bygger pa tidigare erfarenheter och en i nartid genomford utbildning i
krisledning. Den viktigaste forklaringen verkar dock vara att krisledningsarbetet har foljt de
ordinarie strukturerna for ansvarsfordelning och arbetsledning. Krisledningen saval pa
overgripande niva som inom de olika sektorerna har genom att anvdanda den ordinarie
strukturen tagit vara pa erfarenhet av att planera och prioritera vad organisationen behover
gora och vad som kan laggas at sidan for att sakra att verksamhetens uppdrag kan
genomforas trots de pafrestningar som krisen innebéar. Det medfor att det funnits
fortroende och tillit till ledningens formaga att hantera pandemin. Under arbetet har
samtidigt kunnat identifieras ett storre behov av framfér allt stod fran HR-specialister och
kommunikatorer. Det senare for att hantera bade intern och extern kommunikation.
Darutover har saval central krisledning som sektorernas krisledning haft god nytta av att

anknyta medicinskt ansvarig sjukskoterska (MAS) samt medicinskt ledningsansvarig (MLA) till
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sina moten. Det har medfort en direkt kompetens och information om den specifika

pandemins utveckling.

Krisledningsarbetet har trots en rad svarigheter anda fungerat val ar den samlade
beddmningen. Stenungsund har inte haft nagon stérre smittspridning och darmed har
utsattheten for verksamheten varit begransad. Den egna bedomningen ar att
krisledningsarbetet i stort har kunnat hanteras dels genom att den befintliga
linjeorganisationen och dess ansvarsfordelning har brukats, dels genom det nara ledarskapet

som prioriterat att fatta valgrundade beslut istéllet for snabba beslut (Algehed et al., 2021).

Tanums kommun. Den radande organisationen praglas av ett decentraliserat ansvar och en
robust organisationsstruktur. | Tanums kommun ar struktur kultur och denna ordning
uppfattas ha haft stor betydelse for ett framgangsrikt arbete att begransa smittspridningen
och bedriva den ordinarie verksamheten pa en godtagbar niva. Den etablerade ordningen
med tydlighet i vilket ansvar forvaltningschefer och avdelningschefer har kombinerats med
beslutsvana chefer vilket uppfattats ha varit en nédvandighet for att hantera krissituationer.
Kommunen aktiverade snabbt krisledningsndmnden, vilket inneburit ett mycket nara
samspel mellan de ledande politikerna, ledaméter i kommunstyrelsens arbetsutskott, och
tjanstemannaledningen. Samspelet har gynnat krisarbetet, men har ocksa inneburit att
ragangen mellan politik och férvaltning uppfattas blivit otydlig. Belastningen pa ett farre
antal aktorer har ocksa varit mycket stor. En problematik, framfor allt inledningsvis, var att
na ut med information saval internt som externt. Alla nas inte via sociala media och for
Tanums kommun géller att det inte finns nagon extern media som dagligen skriver om
kommunens verksamhet. Ett mycket gott och prestigelost samarbete mellan kommunens

kommunikatorer forklarar varfor svarigheterna anda har kunnat 6vervinnas.

Sattet pa vilket kommunen hanterat krisen har gett ett 6kat sjalvfortroende, manga anser
att kommunen har visat att den mindre kommunen kan, jag kanske till och med har
kommunen hanterat svarigheterna battre &n manga andra just pa grund av litenhet och
narhet mellan aktérer som gynnat samarbete och personligt engagemang (Algehed et al.,
2021).

Sammanfattningsvis. Gemensamt for regionen och kommunerna, ar att samarbetet inom
respektive organisation har starkts, dels inom den enskilda forvaltningen eller enheten, dels
mellan forvaltningar. Fértroendet har prévats i skarpt lage mellan politik och férvaltning,
horisontellt mellan forvaltningarna och vertikalt inom forvaltningar och enheter. Aktérer och
relationer har bestatt provet och ett helhetsperspektiv pa regionens och respektive
kommuns verksamhet har kunnat anldaggas vid hanteringen av pandemin. Manga
beskrivningar fran aktérer inom regionen och kommuner féljer denna tematik.
Sammanfattande bedémningar vid utvarderingarna bekraftar den 6kade forekomsten och

betydelsen av samarbete och helhet. Detta innebar inte att svarigheter inte funnits, att saker
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och ting inte hade kunnat gjorts annorlunda och battre, men den lokala nivan har visat pa en

formaga att hantera en synnerligen svar situation.

| de sex genomforda studierna har ocksa rekommendationer utvecklats och redovisats i
rapporterna. Det finns variationer mellan kommunerna men manga saker ar aterkommande.
En redovisning av aterkommande rekommendationer ger en bild av hur kommunerna lyckats

men ocksa vad som kan goras battre.

1. Etablera en krismedvetenhet i kommunen genom aterkommande krisévningar.
Ovningarna méste innefatta hur kommunikation sker i krissituationen. Planer for kris-
och beredskap maste vara flexibla i syfte att tacka manga olika typer av kriser och
dess konsekvenser.

2. Tatillvara de positiva erfarenheterna av att aktorer horisontellt och vertikalt har visat
varandra fértroende, vilket har bidragit till att ett helhetsperspektiv pa verksamheten
har kunnat anlaggas. En viktig fraga ar hur 6kat foértroende och 6kade kunskaperna
om varandra kommer att paverka formerna for fordelning och uppféljning av ansvar
for verksamhet och ekonomi.

3. En aspekt dr ocksa det langtgdende fortroende som politiken visat forvaltningen. Har
foreligger en problematik i hur demokratiforluster undviks och hur atergangen sker
till en ordning dar politiska bedomningar och stallningstaganden utgor grunden for
forvaltningens handlande.

4. Fortsatt att bejaka decentralisering och den kapacitet och kompetens som foljer av
detta. En val fungerande organisation i vardagen har visat sig avgorande for hur val
en kris kan hanteras.

5. Beakta den problematik som resurssvaghet, lag utbildningsniva och hog
personalomsattning kan innebdra inom dldreomsorgen. En kompetensutveckling
bland personal och chefer bor kombineras med en utvecklad styrnings- och
ledningskapacitet.

6. Beakta inom ramen for en decentraliserad struktur och tydlighet i ansvaret vikten av
flexibilitet 6ver enhets- och forvaltningsgranser bland annat for att mojliggora
nodvandig omallokering av personal och samordning av verksamheter.

7. Tatillvara den 6kade digitala kompetens och de nya arbetsformer som uppstatt som
foljd av pandemin.

8. Etablera kommunala samarbeten for att sprida kunskaper och erfarenheter éver

kommungranser.

Sammanfattningsvis har regionens och kommunernas krishantering visat styrkan i en

decentraliserad samhallsstruktur, men ocksa visat viktiga utvecklingsfragor och blottlagt
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brister som maste hanteras for en andamalsenlig hantering av kommande kriser och for en

gynnsam utveckling i vardagen.

Om myndigheternas insatser

Gemensamt for regionen och de fem kommunerna ar ocksa kritik av statliga myndigheters
agerande eller snarare brist pa agerande. Styrkan i kritiken varierar men ar aterkommande.
Nagra exempel ar féljande. Inspektionen for vard och omsorg (IVO) uppfattas sakna
kompetens att bedéma dldreomsorgens kvalitet. Handlaggarna och inspektdrerna vet inte
vad dldreomsorg och sarskilt boende ar framfors det vid intervjuer. Folkhdlsomyndigheten
(FHM) och Arbetsmiljoverket (AMV) har varit, papekas det, oférmogna att samordna och
samarbeta och utfirda gemensamma rekommendationer som skapar tydlighet for
kommuner och regioner vad galler till exempel anvandning av skyddsutrustning. | stallet for
att organisera sig for kris och stdédja kommuners och regioners krisarbete har myndigheterna
uppratthallit sina stuprdrsorganisationer och granser sinsemellan. Socialstyrelsen samlar in
uppgifter om tillstand och utveckling inom halso- och sjukvarden och vard och omsorg, men
klarar inte enligt redovisade beskrivningar att aterkoppla information till regioner och
kommuner pa ett tillfredsstallande satt. Uttalandena fran flera respondenter visar pa en
uppfattning att myndigheten har varit mer stérande an stodjande. Myndigheten for
samhallsskydd och beredskap (MSB) anses av manga inte forsta sig pa vad regioner och
kommuner behdver ha for stod i sitt kris- och beredskapsarbete. Myndigheten uppfattas
ocksa, vilket kanske forklaras av det forra, ha varit alltfor passiv, ja ndrmast osynlig under
pandemin. Regeringen uppfattas av flera intervjupersoner inte ha varit tillrdckligt
sjalvstandig i sitt agerande, utan i allt for i hog grad beslutat och agerat efter FHM:s
beddmningar och stallningstaganden. Den har inte heller lyssnat till MSB:s resonemang om
vikten av langsiktighet. Kanske forklaras detta av att MSB dven varit passiva i samspelet

mellan myndigheterna och inte natt fram till regeringen.

Bristande kunskap om den kommunala och regionala nivan ar en genomgaende forklaring till
varfor myndigheter har brustit i stodet till den lokala nivan. Huruvida detta dr med
sanningen dverstammande och om kritiken mot myndigheternas agerande eller brist pa
agerande i sak ar berattigad, sa ar situationen sett till den samlade férvaltningens funktion
emellertid lika allvarlig. Kritiken som kommer fran kommuner och region pekar pa ett
utpraglat misstroende mellan nivaerna inom den svenska férvaltningsmodellen och att
allvarliga hinder finns for en fungerande organisatorisk samordning och ett fungerande

samarbete aktorer emellan.

Hanteringen av konsekvenserna av pandemin inom kommuner och regioner férefaller ha
utmarkts av tillit till varandra som foljd av att situationen har kravt fokus pa uppgiften och

tillit till varandras formaga och avsikter. Det har varit naturligt att utnyttja
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decentraliseringens grundlaggande egenskaper och ge stort utrymme for lokala enheter och
aktorer att valja medel for att uppna resultat. Daremot forefaller inte tillit har praglat
relationerna mellan lokal och regional niva och nationell niva inom den samlade
forvaltningen. Har har varit som bekant ett stundtals pinsamt hdanvisande till varandra om
vem som brustit i ansvar. Samtidigt finns ett behov av 6ka samverkan for att halla samman
insatser och processer vid hanteringen av pandemin (Choi & Brower, 2006). Det var val
knappast det misstroende som illustrerats som regeringen hade tankt sig nar den offentliga
forvaltningen skulle praglas av 6kad tillit. Vi férmodar att ett samarbete praglat av

fortroende och 6msesidighet dven forvantades galla mellan nivaerna i en flernivademokrati.

En omstandighet pa temat tillit ar dven den stora tilltro som regering och riksdag visat sina
tillsatta utvarderare och inspektioner. Okritiskt som det forefaller stallde sig regering och
riksdag omedelbart bakom den kritik mot dldreomsorgen och regionernas uppdrag inom
vard och omsorg som framfordes av IVO och av Coronakommissionen i dess forsta
betankande under senhdsten 2020, saval foretradare for majoriteten som oppositionen
visste omedelbart vem som skulle skyllas for misslyckandet att skydda de allra mest skora.
Inte ord om till exempel att dldreomsorgen varit pa undantag i den politiska debatten och

for politiska prioriteringar i 30 ar.

3. Regioner och kommuner har bestatt provet

Vi havdar att den region vi studerat, vi uttalar oss inte om nagon annan region dn VGR, och
de studerade kommunerna har hanterat konsekvenserna av pandemin val. Decentraliserade
organisationer, barkraftiga strukturer, lokalt ansvarstagande, kompetenta chefer och
personligt engagemang forklarar ett andamalsenligt krisarbete och en snabb och nédvandig
anpassning till dramatiskt nya forutsattningar samtidigt som den ordinarie verksamheten

uppratthallits pa en tillfredsstallande niva och med en tillfredsstallande kvalitet.

Organisatoriska kvaliteter pa lokal niva forklarar varfér konsekvenserna av coronapandemin
har kunnat hanteras val. Nagot som ar framtradande saval i denna studie som i andra studier
(Kuhlmann & Franzke, 2021). Nar det blev anstrangt och osakerheten 6kade lades
stridsyxorna ned. Politikerna visade en enad front och denna avsag ocksa forhallandet till
forvaltningen som gavs stort utrymme att hantera konsekvenserna av pandemin. En
decentraliserad samhallsorganisation ar en grundbult saval i vardagen som vid kris (Henstra,
2010).

Den bild vi formedlar baserat pa omfattande empiriska studier 6verensstammer dock inte
med den allm&nna och ensidiga bild som har formedlats i media om sattet pa vilket
samhallsorganisationen har hanterat krisen. En enkel sékning i media avseende hanteringen

av konsekvenserna av pandemin visar att kritiken i stor utstrackning siktat in sig pa den
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lokala nivan. Kritikerna havdar dels bristande kvalitet i planering och genomférande av
uppdragen, dels brist pa nationell likvardighet ur ett verksamhetsperspektiv. Pastaendena
vacker fragan om pa vilken grund regioners och kommuners férmaga att ansvara for och
genomfora sitt omfattande valfardsuppdrag i vardagen och vid kris ifragasatts och vilka
argumenten ar bakom rop pa forandring och forstatligande. Varfér en 6kad centralisering
genom forstatligande skulle innebdra en forstarkt verksamhetskvalitet och hur storre
likvardighet 6ver landet ska sakras med ett forstatligande ar ytterst oklart. Fragan utreds for
narvarande inom skolomradet och utredningar inom halso- och sjukvarden kan forvantas nar
smittspridningen avtagit och pandemin lagt sig, men tillat oss att vara skeptiska till
mojligheterna till 6kad kvalitet och likvardighet med ett forstatligande. Det ar tvartom sa att
stora varden och kvaliteter kan ga férlorade om regioners och kommuners uppdrag
begrdnsades. Det finns ocksa i nuldget lite som talar for att det var den decentraliserade
flernivastyrningen som praglat krisarbetet som ska lastas for brister i hanteringen av
konsekvenserna av pandemin. Tvartom, har den givit exempelvis kommuner en méjlighet till

flexibilitet och formaga att agera pa lokala uppkomna handelser (Kuhlmann et al., 2021).

Viktigt i sammanhanget ar att diskutera vad som menas med likvardighet. Vad ar det som
ska vara likvardigt och hur ska likvardighet matas och bedomas? En aspekt ar vilken
relationen ar mellan kraven pa likvardighet och tilltron till att professionella utovare, till
exempel larare och vardpersonal, gor det basta ur varje enskild situation utifran vad den
kraver. Det ar kant att den situation som de professionella har att hantera kdnnetecknas av
en komplexitet som fordrar mojligheter att kunna gora bedémningar utifran det specifika
och handla darefter i det enskilda fallet, och samtidigt i forhallande till radande regelverk
(Lipsky, 2010). En 6kad likvardighet genom forstatligande och tillitsbaserad styrning, som ju
ar den styrideologi som regeringen framhardar, forefaller hanga daligt ihop. Det forsta
innebar rimligtvis 6kad regelstyrning och standardisering och det andra stérre utrymme for
lokala chefer och medarbetare att besluta och agera utifran erfarenhet och kompetens. Det
ar for ovrigt som sagt utifran erfarenhet och kompetens som chefer och medarbetare inom
kommuner och regioner har verkat och darigenom hanterat konsekvenserna av pandemin

val.

Det har under pandemihanteringen funnits en stark fokus pa uppgiften och den egna
regionen och kommunen. Kritik av andras insatser eller brist pa insatser ar en avspegling av
detta forhallningssatt, men samtidigt ocksa ett beteende som avspeglar hur det politiska
samtalet pa nationell niva fors. Det radande politiska samtalet praglas av att alla bevakar
sina granser, uppfattar sig sjdlva som osarbara, gor aldrig fel och dgnar mycket tid och energi
at att skylla pa andra (se dven Askim och Bergstrom, 2021). Det radande politiska samtalet
praglas ocksa av mojligheten att vara den som formellt bestammer och fattar beslut, vilket

forefaller vara viktigare an vilken politik som ska genomféras. Detta forhallningssatt eller
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kultur som successivt forstarkts har inget med demokrati och demokratiutveckling att gora,
tvartom ar risken for spridning inom samhallsorganisationen stor och att det successivt
bryter ned respekten for de demokratiska institutionerna. De ledande aktérerna och
institutionerna har ett ansvar for kvaliteten pa samhallsdebatten, ett ansvar som de inte tar
idag, med risk for att en kultur utvecklas med osaklighet och misstroende i alla delar av

samhallsorganisationen.

En annan intressant aspekt i sammanhanget ar bristen pa talamod och eftertanksamhet hos
ledande aktorer. Skalet for politiker att ge sig in i debatten omedelbart ar egentligen latt att
forsta. Har finns politiska podnger att hamta och det ar viktigt for ansvariga att snabbt hitta
syndabockar. Men fragan maste anda stallas varfor inte professionella bedémningar av
rapporter fran bland annat Coronakommissionen och IVO invantades innan sa kraftig och
ensidig kritik riktas mot de regionala och kommunala verksamheterna? Verkligheten hinner
ju alltid ifatt som bekant och den visar vilket vi illustrerar nagot annat. En téankbar forklaring
till att riksdagspolitiker och regeringsforetradare hamnar fel i sina bedomningar skulle kunna
vara att departementen och kanslierna ar for svagt utrustade och inte klarar att stodja
politiken tillrackligt snabbt med relevanta tolkningar och analyser. Politikerna tvingas darfor
indirekt till att gora ovederhaftiga utsagor inom ramen fér den handlingsorienterade kultur
som rader dar forvantningar fran media och allmanhet finns om snabba reaktioner och

uttalanden.

Det finns all anledning att starka den decentraliserade samhallsmodellen. Regioner och
kommuner har bestatt provet under pandemin och klarat sitt uppdrag under hard press.
Kommunal sjalvstyrelse ar grundbulten i samhallsorganisationen och inget skulle bli battre
av att uppdraget begrdansades. Tvartom! Det ar viktigt att foretradare for regering och
riksdag inser att felbedomningar kan géras av departement och de egna myndigheterna. |
stallet bor regering och riksdag visa tillit till regioner och kommuner och ge dem stabila
verksamhetsmassiga och finansiella forutsattningar och vidgade mandat att styra och

utveckla sin mangfacetterade verksamhet.
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