Kritiken mot regeringens hante-
ring av covid-19 handlar ofta
om en felakiig férsiéelse for hur
staten styrs och organiseringens

Pandemi och politik:
nagra missforstand H

| december 2019 uppticktes en ny virussjukdom i Wuhan,
Kina. Kort ddrefter rapporterade Varldshalsoorganisationen
(WHO) om foérekomsten av en akut luftvigsinfektion orsakad
av ett tidigare okdnt sd kallat coronavirus. Sveriges forsta fall
av virussjukdomen, som kom att bendmnas covid-19, upp-
tacktes den 31 januari. Dagen efter beslutade regeringen att
tillimpa bestimmelserna om allmédn- och samhallsfarlig sjuk-
dom i smittskyddslagen pa covid-19. Den 11 mars deklarera-
de WHO att vdrlden stod infor en pandemi.

Hanteringen av covid-19 har dominerat vardagen, politi-
ken och medierna under stora delar av 2020. Den svenska re-
geringens och de svenska myndigheternas agerande har blivit
foremal for en omfattande diskussion. Den nationella strate-
gin for att bromsa smittspridningen har ifrdgasatts, framfor
allt av dem som velat se en omfattande nedstingning av sam-
haéllet. Kritik har dessutom riktats mot det som uppfattats som
en otillracklig styrning fran regeringens sida. Experter i myn-
digheter har, menar kritikerna, getts alltfor stort utrymme.

Ett grundackord i kritiken har varit att regeringen abdike-
rat till forman for experterna i Folkhdlsomyndigheten, FHM.
Dagens Nyheters chefredaktor Peter Wolodarski skrev den 9
mars: "Ingen statsminister kan outsourca ledarskapet i en na-
tionell kris till en statsepidemiolog.” Nationalekonomen Lars
Calmfors argumenterade i en kolumn i samma tidning for att
ansvarsfordelningen mellan politik och expertmyndighet
hade hamnat fel och att FHM gjorde "virderingsstyrda avvag-
ningar som borde vara politikens uppgift” (11 mars). Det
finns ocksa de som argumenterat for att det som skett indike-
rar brister i den svenska forvaltningsmodellen, och att hela
den konstitutionella ramen — med frdn regeringen fristdende
myndigheter — borde ses over.

Aven om det gar att sortera kritiken pé det sitt som jag gjor-
de ovan (felaktig politik, otillrdcklig styrning respektive brister






i forvaltningsmodellen) kan man nog sdga att den huvudsakli-
ga kritiken (den som Dagens Nyheter och andra stora tidningar
har stdtt for pd ledarplats och i kolumner) spanner 6ver samt-
liga dessa omrdden. Kritikerna menar att politiken borde ha
varit mer kraftfull, att experter i myndigheten har getts alltfor
stort handlingsutrymme och att dessa forhallanden ger anled-
ning att se 6ver den svenska forvaltningsmodellen.

Jag ska i den har artikeln analysera den politiska styrning-
en och relationen mellan regeringen och dess expertmyndig-
het. I viss utstrackning har en sddan analys ocksa baring pa
diskussionerna om forvaltningsmodellen. Ligger det nagot i
kritiken att myndigheten har gjort varderingsmassiga avvag-
ningar som egentligen borde avila politiken? Och hur kan
man se pa bedomningen att regeringen (som Dagens Nyheter
menade) har outsourcat ledarskapet och abdikerat fran sin
uppgift att styra? Frdgan om
vilka politiska dtgdrder som
hade varit mest effektiva ur
folkhdlsosynpunkt lamnar jag
dédrhdn.

Det kritikerna efterlyser dr
handlingskraft och beslutsam-
het: ett politiskt ledarskap dar
man pekar med hela handen.
En regering bor inte ldta sig an-
Man bor dock i detta  féras av sin forvaltning, utan
Sammanhang pé’lminna sdtta sig sjdlv i forarsdtet. Man
Sig om att hantering— bor dock i detta sammanhang
en av en Krissituation = paminna sig om att hantering-

i hog grad paverkas en av en Kkrissituation i hog
av regeringars tidigare grad pdverkas av regeringars ti-
gjorda vagval” digare gjorda vagval. Krishan-

teringen styrs av avvdgningar
som har gjorts i det forflutna, av den organisatoriska infra-
struktur som under manga ar har byggts upp och av rutiner
som gradvis har formats inom ett omrdde.

Kanske dr det vi ser i hanteringen av covid-19 inte sd
mycket brister i styrningen som brister i var forstdelse for vad
som egentligen kidnnetecknar styrning. Kanske dr det mojligt
att ldra sig ndgot av den forskning som har bedrivits om poli-
tisk styrning. Vad sédger egentligen forskningen om hur re-
geringar styr? Tillsammans med ett par kollegor har jag ut-
vecklat en begreppsapparat for att forsta regeringens styrning
av sin forvaltning och av samhadllet (Jacobsson, Pierre &
Sundstrom 2015). Teorin bygger pa studier gjorda over langre
tidsperioder och inom flera olika politikomraden.

Den forsta delen av styrningen kallar vi for organisering.
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Att styra handlar i hog grad om att skapa ett slags idémassig
och organisatorisk infrastruktur som ger goda forutsattningar
att forverkliga de politiska ambitionerna inom ett omrdde.
Det giller att fa en forvaltning pd plats som dr uppmarksam
pa, forstar och pa ett klokt sdtt kan reagera pa forandringar i
omvadrlden. Politiker vet sdllan exakt vad framtiden baér i sitt
skote, men de forsoker skapa system som pd ett fornuftigt satt
ska kunna anpassa sig till det som kommer att ske. Det ar
detta som vi kallar organisering.

Organiseringen bestdr av tre komponenter. For det forsta
inrdttar regeringen formella organisationer (myndigheter)
och forser dessa med instruktioner, ledning och resurser. For
det andra positionerar regeringen myndigheterna genom att
koppla samman dem med andra organisationer, savdl inom
som utanfor staten. For det tredje berdttar regeringar varfor
de gor det som de gor, till exempel varfér en myndighets
verksamhetsomrade dr avgransat pa ett visst satt, varfor lag-
stiftningen ser ut som den gor och vilka grundldaggande fore-
stdllningar som har motiverat organiseringen.

Politiker styr huvudsakligen genom att pa detta sitt or-
ganisera ett omrade. De skapar regler, inrdattar myndigheter,
forser dessa med resurser och ledningar, positionerar myndig-
heterna och inordnar allt detta i en “reformberéttelse”. I po-
sitioneringen ingdr ocksa att bestimma pa vilket avstdnd frdn
politiken som verksamheten ska bedrivas. Ska politikerna ha
ett ndra utbyte med sin myndighet eller ska de verka pa arm-
langds avstand? Nar det gédller omraden ddr expertkunskap dr
viktig (exempelvis smittskydd) eller omraden dar det av and-
ra skdl uppfattas som oldmpligt med alltfor aktiva politiker
(exempelvis kultur) brukar politiker se till att “organisera sig
ut ur” det dagliga beslutsfattandet.

Tre huvudingredienser i den organisering som byggts upp
framstar nér det gillde epidemins hantering som sarskilt vik-
tiga. En dr betydelsen av ett bredare folkhdlsoperspektiv.
Smittskyddet dr organiserat som en del i en myndighet vars
uppgift dr att viarna folkhélsan i bred mening. En annan be-
stdndsdel — bland annat uttryckt i instruktionen till FHM - dr
att vetenskapen ska vigleda handlandet. Atgirder ska bygga
pé den basta kunskapen. En tredje ingrediens dr tonvikten pa
frivillighet och pé att "var och en” (som det formuleras i
smittskyddslagen) har ett eget ansvar for att forhindra smitt-
spridning. Statens tilltro till de egna medborgarna ar hog.

Den andra delen av styrningen, mikrostyrningen, handlar
om agerandet inom ramen for organiseringen, det vill sdga
det som gors nar en frdga plotsligt blir aktuell. Hér dr de infor-
mella kontakterna viktiga. Sarskilt i frdgor av den dignitet
som covid-19 har ar det vanligt att myndigheter "erbjuder”
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Hanteringen av covid-19
ar saledes politiskt

styrd, men den avgoran-
de styrningen hade
redan dgt rum nar epide-
min nadde Sverige”

politiker att via informella kontakter vigleda myndigheten.
Andra inslag i mikrostyrningen ar att frdgor kan dterforas till
regeringen, antingen genom att "hissas” (pa forvaltningens
initiativ) eller genom att "lyftas” (pa politikernas initiativ).
En regering kan ocksd modifiera den ursprungliga organise-
ringen, till exempel genom att ge nya instruktioner, byta ut
personer i ledningen eller positionera sig pa ett nytt satt visavi
myndigheten.

Hanteringen av covid-19 dr saledes politiskt styrd, men
den avgorande styrningen hade redan dgt rum nir epidemin
nddde Sverige. Det som regeringen gjorde i det akuta laget var
att halla fast vid de avvdgningar som hade gjorts och att lyss-
na till den egna expertisen. Man kan mojligen havda att laget
under varen 2020 var exceptionellt, men det hade varit upp-
seendevidckande ifall regeringen ndr nagonting hande skulle
ha Overgett den egna styrningen. Det dr ndmligen precis den
hér typen av situationer som FHM och smittskyddslagen har
utformats for att hantera.

Regeringen forlitade sig pd den egna organiseringen. Den
skulle ha kunnat vdrdera annorlunda. Regeringen hade kun-
nat tona ner det breda folkhdlsoperspektivet, foresprdka en
forsiktighetsprincip (i stdllet for atgarder med vetenskaplig
evidens) och med hjdlp av tvangsatgarder stdanga ner skolor
och andra aktiviteter i samhdllet. Sa har ju skett i mdnga and-
ra europeiska lander, och sa sadg det dnskvarda ut hos flera av
kritikerna. Inga formella regelverk har heller hindrat rege-
ringen, men det kan 4ndéa knappast ses som sensationellt att
regeringen forsokt halla fast vid de tankar och idéer som lig-
ger till grund for den existerande organiseringen.

Det man skulle kunna klaga pa ar att regeringen inte in-
sett betydelsen av att redovisa och tydligare argumentera for
motiven bakom utformningen av styrningen. I stéllet for att
sdga: "Vi gor som expertmyndigheten sdger”, skulle den ha
kunnat sdga: "Vi har inréttat en expertmyndighet, lyssnat pa
och resonerat med den och stiller oss bakom den linje som
myndigheten har foreslagit.” Styrning forutsdtter namligen
ocksa en formaga att forklara varfor politiken ser ut som den
gor. Lite fler inslag av det som i samtiden brukar kallas for
storytelling hade mdhédnda inte skadat.

Politisk styrning handlar om att organisera framsynt och
att reagera omdomesgillt. Politik handlar lika mycket om att
reagera som om att regera. Men mark vil: reagerandet sker
inom ramen for det system som politiken har organiserat.
Precis sa kan man forstd det som hdnde nér covid-19 nadde
Sverige. Hanteringen ar en konsekvens av hur verksamhets-
omradet under en foljd av ar har byggts upp. Ansvaret ligger
hos regeringen. Politiken har organiserat omrddet men sedan
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organiserat sig ut ur det dagliga beslutsfattandet. Ingenting i
det som kidnnetecknar den svenska forvaltningsmodellen har
utgjort nagot hinder for regeringen, ifall den hade velat styra
pé annat sitt.

Vilka slutsatser kan man da dra av detta resonemang? Var-
ken Lars Calmfors eller Peter Wolodarski har fog for sina pa-
stdenden. Regeringen har inte delegerat nagra varderingsmas-
siga avvdgningar till myndigheten, och ledarskapet har inte
outsourcats. Regeringen har bedrivit politik. Viarderingsmads-
siga avvdgningar finns redan inbyggda i organiseringen, och
myndigheterna har foljt sina instruktioner. Det &r alltsd inte
styrningen som fallerat, utan mer var forstdelse av hur poli-
tisk styrning av komplexa verksamheter egentligen gar till.
Manga tycks tro att det inte pagdr ndgon styrning om en
statsminister inte formulerar sig i enlighet med recepten fran
den léttare ledarskapslitteraturen.

Resonemangen ovan ger ocksd anledning att fundera
kring de statliga styrsystemens dndamalsenlighet mer gene-
rellt. Regeringen har satsat omfattande resurser pa att utfor-
ma system som ska underlitta styrning. Den i decennier om-
huldade styrmodellen &dr resultatstyrning (eller mdl- och
resultatstyrning). Ingen har dock i samband med epidemins
hantering argumenterat for att politiker bor styra genom att
utforma mal och agera pa de resultat som rapporteras, det vill
sdga det som foresprakas enligt den modellen. Resultatstyr-
ningen framstdr helt enkelt som irrelevant ur ett politiskt
styrperspektiv, trots att det ar just ur detta (att den ska vara
till hjalp for politiken) som modellen hdamtar sin legitimitet.

Att ndra nog allt utvecklingsarbete kring styrning i staten
har handlat om och handlar om mal- och resultatstyrning ar
ett valkdnt faktum, men det ar icke desto mindre besynnerligt.
Forskningen har under lang tid visat att politiker, ndr de styr,
anvander sig av helt andra sétt att styra dn de som foreskrivs
enligt den styrmodellen. I dag sker dock inget systematiserat
larande och utvecklingsarbete alls kring hur man ska organi-
sera sin forvaltning pa ett klokt sitt, trots att det dr sa den
viktigaste styrningen gdr till. Regeringar organiserar och styr
informellt, men de skulle behodva en del assistans for att kun-
na utforma styrning pa ett dandamalsenligt satt. Det borde lig-
ga i alla regeringars intresse att vidta atgdrder — att organisera
— 1 syfte att forbdttra och utveckla den politiska styrningen. l
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