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In the year 2019 the virus Covid-19 began to spread all over the world.

In conjunction with the start of the spreading of Covid-19 in the world in 2019, a
collaboration between the Swedish government and The public Health Agency of Sweden
was established. They took action to minimize the impact of the virus in Sweden. This process
to reduce the spread of infection among the Swedish population with the help of restrictions
and guidelines is studied here from the perspective of Crisis management theory and the
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together and started the corona commission, which would evaluate how operations had used

the submitted restrictions.
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1. Inledning

1.1 Problemstéllning
Intresset for denna studie ligger 1 hur politiken valde att hantera Covid-19 krisen i form av en

policyprocess och hur vil samverkan mellan Folkhidlsomyndigheten och andra aktdrer 16pte
under pandemin for att minska smittspridningen. De tilltdnka aktdrerna som samarbetat med
Folkhdlsomyndigheten har varit den nationella pandemigruppen som bestdr av olika
representanter frdn Socialstyrelsen, Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (MSB),
Arbetsmiljoverket och Sveriges kommuner och regioner (SKR), allt for att begrinsa
smittspridningen. Det har dven framkommit forslag om att man ska gora policyskapande fritt
fran “politik™ vilket i sig medfor att man bortser frén det faktum att politik & mycket mer dn
enbart spelet mellan politikerna. I denna studie kommer det studeras hur policyskapande i form
av beslut kring restriktioner och riktlinjer har framforts i en ny krissituation under Covid-19
och det kommer dven analyseras hur teorierna kring Crisis Management kan hjilpa for att forsta

det specifika forloppet av policy processen.

Ar 2019 blev virldens befolkning drabbat av Covid-19 pandemin. P4 Krisinformation.se (2020)
forklaras hindelseforloppet av pandemin pa foljande sitt Den stora pandemin har haft en stor
paverkan virlden 6ver. Delar av befolkningen har avlidit, ménniskor har forlorat sina jobb,
foretag har gétt i konkurs och ménniskors formaga till social interaktion har begransats”. Vidare
forklarar Krisinformation (2020) att viruset ursprungligen kom frdn Wuhan provinsen i Kina
dér den forst uppticktes. Covid-19 viruset dr en droppsmitta som smittar genom att en
infekterad person talar, hostar, nyser eller andas och da kan smittas som droppar i sin
omgivning. Ddr och d& hoppades ménga pd att viruset skulle bekdmpas och utplanas, men
dessvirre blev det en spridning som eskalerade till en hilsofara virlden 6ver. Ar 2020
deklarerade Folkhédlsomyndigheten Covid-19 som en samhaéllsfarlig sjukdom och spridningen

ute i vérlden avgjorde att WHO klassade Covid-19 som en pandemi.

Den svenska Coronakommissionen (2020) som tillsattes av Regeringen efter dverldggningar
med riksdagspartier hade som uppdrag att utvirdera hur vél de riktlinjer och restriktioner som
valdes av Sveriges regering tillsammans med Folkhédlsomyndigheten, fungerat och anvénts av

myndigheter, forvaltningar och andra aktorer.

Strategin som Sveriges regering tillsammans med Folkhédlsomyndigheten haft under pandemin

var att behdlla Sveriges grinser Oppna, till skillnad frdn ménga andra ldnder dér ett annat



tillvigagéngssitt varit aktuellt. I andra lander har landets regering valt att sétta sin befolkning i
karantin (Hanson, 2020), till skillnad fran Sveriges regering dar fokus legat pa att framfora
restriktioner och rekommendationer géllande social distansering for att kunna fortsatta ha ett sa
normalt liv som mdjligt. Denna svenska policy med sina unika strategier och vad som
uppfattades som avspént attityd kring myndighetsansvar har fatt mota en hel del kritik (bl a av
Claeson och Hansen, 2021; Lindstrom 2020). P4 Krisinformation.se (2021) kunde man ldsa mer
om bade restriktionerna och rekommendationerna kring Covid-19 med syfte att ta del av
informationsflodet till befolkningen med huvudfokus pa att uppmana befolkningen att begrinsa
sina sociala kontakter och stanna hemma vid minsta symtom vid forkylning. Regeringen 1
Sverige valde dven att tillsdtta Coronakommissionen (2020) som en kommitté med syfte att
undersdka och genomfora utvédrderingar av myndigheters och verksamheters tillimpning av

restriktioner.

I kristider forvdntas krishanteringens politiker ansvara for att minimera effekterna av den
aktuella krisen. Boin et al (2015) séger att samhéllen likvél som organisationer och deras ledare
forvantar sig att politikerna ska skota hanteringen. Samtidigt dr beslutssituationen bade ny och
komplex. Boin et al (2015) beskriver att manga utmaningar for bade politiker och ledare i
offentlig sektor sker nér vérlden sdtts pa prov under kristider. Boins et al (2015) synsitt, i
samband med att en kris intrdffar, hinder det att det pd policy och organisationsnivé bade
byrakratiska ramar skakas om och organisationer formas om. Pa individniva, i samband med
att en kris utvecklas med en hog fart bildas det béde positiva och negativa forebilder/ledare 1

politiken samt att det skapas och bryts nya politiska karridrer.

Enligt Boin et al (2015) forklarar att det hdndelseférloppet som sker inom en krishantering
innefattar manga aktiveringspunkter som kan ge upphov till att nya behov dyker upp och som
kréver snabba fordndringar for de nya svarigheter som framkommit. I den beslutsfattande kalkyl
som innefattas i en krishantering, vilket inte &r synlig for allminheten, innehéller bade
omtvistade fragor kring ansvarsskyldighet och ansvar samt dilemman kring hur man kan
undvika skuld. Samtidigt ska det genomforas ansprak pa att fa allménhetens tilltro till
hanterandet av krisen samt att desto fler aktorer som deltar desto fler risker till misslyckanden

uppstar (Boin et al, 2015).

Boin et al (2015) hdvdar att i denna extrema miljo som en samhillskris innebér sd behdver

beslutsfattare trots allt framja en kollektiv lirdom och samtidigt formedla en kénsla av



normalitet av krisupplevelsen till befolkningen. Detta tillvigagangssitt som bendmns ’Crisis
management’ forklarar Boin et al (2015), &r det som anvidnds som krishantering. Uttrycket
’Crisis management’ tillkom efter krisen som uppstod efter ”9/11” 2001 da flertalet samordnade
terroristattacker genomfordes mot World Trade Center. Efter katastrofen med World Trade
Center har flertalet andra katastrofer till exempel tsunamikatastrofen som intréffade 2004 1
Thailand och 7/7 2005 ndr London drabbades av bombddd, haft anvindning av Crisis
managementteorin enligt Boin et al (2015). Enligt Boin et al (2005) far varje kris som uppstar
1 utgangspunkt en krishantering strategi som &r baserad pa Crisis of managementteorin dér
ledarskap, organisation och kommunikation dr huvudnycklar for att ta sig igenom vilken nivé

av kris som dn uppstar.

Lennart Lundqvist (1992), en svensk statsvetare som studerat ménga kriser under sina aktiva ar
som forskare och beskriver hindelseforloppet av en kris pa foljande sdtt. Nar en kris ar 1
antdgande dr det tre saker som avgdr hur samhéllsstyrningen ska fortga i Sverige. I forsta hand
giller det att aktoren forstdar inneborden av krisen och pabdrja en styrning, i andra hand géller
det att aktdren kan verkstélla och i tredje hand handlar det om aktoren vill verkstélla den
tillkomna styrningen. Lundqvist (1992) belyser att den styrningsrelation som skapas mellan
involverade parter dr en kombination av ovan ndmnda egenskaper och blir da en komplex

situation oavsett om denna styrning sker under kris eller inte.

Hanteringen av kriser som uppstatt i samhillet har sannolikt blivit behandlade utifran till
exempel Lundqvists policyprocess dir den bade &r en del i en sedvanlig policyprocess som i
detta fall folkhélsopolicy, men samtidigt har egna drag dér tiden &r en viktig faktor. Normalt
kan processen bakom regeringens policybeslut och dess implementering ses (se policymodell
enligt Lundqvist; 1992) indelad i fem olika faser — initiering, beredning, beslutsfattande,
implementering och efterkontroll — dér varje fas belyser olika processer som en del i regeringens

policy och medfor att beslut och analys kan foljas upp med ett resultat.

I krissituation &r det sannolikt att beslutsfattande och implementering av policybeslut gar
snabbare och kénnetecknas av fokus pd att hantera, granska situationen och implementeringen
och fordndra handlingen och beslut (Deverell et al, 2015). Kriser sétter sirskilda krav pa
ledarskap och hur utmaningar bemotes. I krissituationer finns det oftast en forestdllning om att

starka ledare spelar en storre roll i att fora en kris 1 rétt riktning, men tidigare forskning palyser



att de beslut som tas oftast har fattats av mindre grupper av individer som &r placerade pé central

nivé (Deverell et al, 2015).

Ett exempel pd en av de krissituationer som uppstétt under Covid-19 @r en situation som precis
1 borjan pd pandemin hade en tendens till att eskalera tidigt. Folkhélsomyndigheten (2020)
borjade arbeta tidigt med att ta fram information om det nya virusutbrottet och delger detta till
allménheten via sin hemsida samtidigt som myndigheten arbetar frekvent med att genomfora
analyser av tester som gjorts pd berdrda patienter. Utanfor Sveriges grénser faller allt fler
personer som offer for smittspridningen men innanfor Sveriges grénser tydliggors allt fler
utmaningar. Sveriges befolkning sdker svar om den nya smittan, olika myndigheter i andra
lander soker ocksa svar pa den nya smittan men ingen finner svar snabbt nog, i och med detta
upplever Folkhidlsomyndigheten (2020) att arbetet med alla fragor kring det nya coronaviruset
ar alldeles for péfrestande att de véljer att utoka sin verksamhet. Fran att bara std som en ensam
myndighet véljer Folkhdlsomyndigheten att starta upp en grupp som bestar av olika

kompetenser utifran olika valda myndigheter, denna kom att kallas nationella pandemigruppen.

I denna situation nér det saknas grundinformation om ett nytt frimmande virus framkommer
det tydligt att en hogre arbetsbelastning pd en enda myndighet medfor svarigheter i utforandet
for att bibehdlla gott mod hos befolkningen. Det blir oroligheter, manga funderingar och
samtidigt som Folkhdlsomyndigheten fokuserar pd att finna svar och l6sningar s ligger det 1
deras intresse att samarbeta med andra myndigheter for att dels avlasta dem sjdlva, dels skapa
samarbeten fOr att alla delar ska téckas upp for att helhetsbilden av viruset ska bli komplett. Har
pavisas det att Folkhidlsomyndighetens (2020) arbete i forsta hand handlar om att identifiera
virusets bdde svagheter och styrkor, frimja att befolkningen ska bli drabbade av det och
samtidigt arbeta for att ge ut rekommendationer hur samhillet behdver agera for att minimera

smittspridningen.

I detta ldge &r det ménga beslut som tas med kort varsel, kommunikation som ska forankras hos
olika mottagare och ny information som uppdateras kontinuerligt men utifran policyprocessen
av Lundqvist (1992) borde det vara en ordning av initiering, beredning, beslutsfattande,
implementering och efterkontroll men da det dr beslut som véxlar fort med kort varsel aterstar

fragan, hinner alla faser i policyprocessen med under en krishantering?



I samband med Covid-19 framfart stdlldes regeringen och ansvariga myndigheter infér en ny
och pressande situation for beslutsfattande och implementering eller hantering av krisen med
hjilp av policyatgirder. Valet av atgérder fattades av de sittande rikspolitikerna pa en central
niva, aktorerna fick vilja mellan att inte vidta eller att vidta atgdrder i ett sérskilt beslutsfattande
process kring Covid-19. Nér besluten blivit atgdrder i verkligheten med bdde stadig grund i
information och i analys har Folkhdlsomyndigheten (Regeringen, 2020) fatt en ledande roll vid
sidan om regeringen och de regionala (Lénsstyrelsen, regioner) och lokala myndigheter

(kommuner) samt befolkningen i stort i att leda Sverige genom krisen av Covid-19.

I och med Covid-19 togs det fram en sérskild krishanteringspolicy med riktlinjer, rutiner och
smittforebyggande dtgarder. Coronakommissionen (2020) genomforde en efterkontroll for att
undersoka om hur krishanteringen fortlopte utifrdn kommunikation och samordning mellan
myndigheter samt om dtgidrderna gett onskad effekt genom att utvérdera samt dterkoppla till

tidigare insatser i processen utifall om nigot kunde forbéttras eller om de varit tillrackligt bra.

Denna uppsats kommer att fordjupa sig i problematiken med hur implementeringen av beslut
fungerar under en krishantering som policyprocess — och i vilket man den levde upp eller avvek
fran det tinkta generella forloppet av bade en policyprocess och en krishanteringsprocess; samt
om hur krissituationen som denna kan berika policyprocessens forstaelse om krishanteringen

utifran en myndighetsroll som nationell krisledare

1.2 Syfte
Syftet ar att forstd krishanteringen som séregen policyprocess genom att studera i vilket mén

Folkhilsomyndigheten och regeringens hantering av krisen som tva beslutsfattande aktorer
levde upp till eller avvek frdn det tinkta generella forloppet av bade policyprocess och en
krishanteringsprocess. Vidare &r syftet att se om och hur denna hantering av en kris kan berika

policyprocessens forstaelse av ledarskap pé nationell niva.



1.3 Fragestéllningar
e Hur kan hanteringen av Covid-19 pé& nationell nivd 1 Sverige samt

Folkhilsomyndighetens roll forklaras med Crisis management och policyprocessens
teorier?

e Hur ledde Folkhdlsomyndigheten arbetet kring fordndringar i policy for hanteringen av
Covid-19?

1.4 Disposition
Inledningsvis kommer teorin kring bland annat Crisis Management, samverkandemodeller och

policyprocessen att presenteras, foljt av metodval och presentation av datainsamlingen. Empirin
ger en Overskadlig bild av vad som skedde i landet under pandemin, bakgrunden till
coronakommissionen tillkomst och hur dess verksamhet bedrevs samt hur regeringens egen
form av krishantering ser ut. Analysen kommer handla om hur Folkhédlsomyndigheten valt att
gé till vdga for att minska smittspridningen av Covid-19 och kommer dven att behandla hur
policyanalyserna anvénts i samband med krishantering av Covid-19. Efter analysen och
slutsatserna kommer diskussionen kring hanteringen av Covid-19 i Sverige. Sist i dokumentet

hittas kdllhdnvisning samt tillhdrande bilagor.

1.5 Begreppsdefinitioner och Avgransningar
Denna uppsats behandlar begreppen kris, krishantering, policy, Covid-19, pandemi, och

coronavirus genomgaende genom hela texten.

Kris = En kris definieras som en héndelse som sker i fredstid och hotar grundliggande
funktioner i samhillet som berér manniskors frihet eller hilsa. Ett exempel pd detta dr nér en
héndelse fér stora konsekvenser att samhéllet slutar fungera som det ska eller att valdigt manga
ménniskor drabbas. Kriser kommer plotsligt och kréver snabba beslut samtidigt som det saknas

information om vad som hint. (MSB.se, 2021)

Krishantering = Den svenska krishanteringen grundar sig pa samverkan mellan kommuner,
myndigheter, frivilligorganisationer och foretag och innefattar tre grundprinciper -
ansvarsprincipen, likhetsprincipen och nérhetsprincipen. Ansvarsprincipen gér ut pa att den
person som ansvarar for verksamheten under normala forhdllanden ska ocksa ha det ansvaret
under en kris. Med likhetsprincipen menas att under en kris ska verksamheten i mdjligaste man

fungera pa liknande sétt som vid normala forhdllanden och ndrhetsprincipen menar att en kris



ska hanteras av de ndrmsta berérda och ansvariga dér krisen intrdffar. Exempelvis sd dr den
aktuella regionen och kommunen som 1 forsta hand ska leda och arbeta med insatser vid en kris,
sen om de lokala resurserna inte &r tillrdckliga blir det aktuellt att ta hjélp av statliga insatser.

(Krisinformation.se, 2022)

Covid-19 = En droppsmitta som sprids via nysningar, hostningar, andetag och smittas via
inandning eller genom berdring med orena hinder i 6gon eller vid slemhinna. Covid-19 tillhor

gruppen Coronavirus. (Folkhédlsomyndigheten, 2023)

Pandemi = Om en smittsam sjukdom drabbar minga méanniskor i ett land uppstar en epidemi

men sprids smittan mellan flera ldnder kallas det f6r pandemi. (krisinformation.se, 2023)

Virus = De mista biologiska partiklar som kan orsaka sjukdom kallas for virus. Skillnaden
mellan bakterier och virus dr att virus kan enbart fordka sig i levande vivnad men kan 6verleva
langre pa ogéstvinliga ytor. Virus ér ofta orsak till manga sjukdomar och har en férmaga att
byta ut celler och partiklar i proteinhdljet pa dessa vilket medfor att kroppens immunforsvar

kan ldra sig att kéinna igen virus och bryta ner nya infektioner. (Folkhdlsomyndigheten, 2022)

Policy = En policy anger inriktning for ett arbete med dvergripande mal och riktlinjer for hur
de mél som &r uppsatta for arbetet ska uppnés samt att policy &r ett styrande dokument som
sdtter ramarna pa en strategisk niva. Den kan kompletteras med riktlinjer och de finns olika

typer av policy till exempel sdkerhetspolicy, riskpolicy eller kvalitetspolicy. (MSB.se, 2019)

Min avgrinsning i denna uppsats ar begransad till Folkhidlsomyndighetens arbete, pa uppdrag
av regeringen, under Covid-19. Det analyserande ramverket som anvinds innehéller teori om
Crisis Management, samverkansmodeller och analysmodeller for krishantering. Nyckelord som
anvinds &r regeringen, Folkhédlsomyndigheten, Covid-19, samverkansmodeller och Crisis

management.



2. Teoretisk anknytning

2.1 Kiris och Krishantering
I boken “Perspektiv pa krishantering” (2015) forklaras det att kriser &r perioder av hot och

osédkerhet som kriver snabba dtgidrder samtidigt som de nationella ledarna ska hantera krisen 1
sig utover deras vanliga lista med uppgifter. Den stidllningen som en statsminister eller president
har vid en kris r att de bar det allra yttersta ansvaret, for att varje beslut som tas ska vara rétt

beslut som fattas s att krisen far ett slut.

Enligt Deverell et al (2015) &r en kris alltid politisk i grunden. Det innefattar att hdndelser som
paverkar och stor samhallet i sig, sa som till exempel terrorattentat och naturkatastrofer, inte
klassas som en kris i sig utan blir en kris nir hanteringen av den inte lever upp till vad
allmédnheten forvintat sig. Enligt Deverell et al (2015) kan alltsd en kris inte bara vara en
pafrestning for var enskild individ, samhéllet i stort eller olika grupper utan for de mest politiskt
ansvariga blir dven ledarskapet blir en utmaning dd den ansvarige antingen utses som
syndabock eller hjilte beroende pé hur situationen kring krisen ser ut samt vilka beslut som

tagits.

Fenomenen politiskt ledarskap och krishantering &r forknippade men det som avgor i kampen
mot krisen, &r hur vil ledaren formedlar sin trovardighet till befolkningen och hur den viljer att
formedla en tydlig berittelse av vad som skett, varfor det har skett och vilka atgdrder som &r
tankta att vidtas. Vidare forklarar Deverell et al (2015) att vid nationella kriser tillsétts oftast
Haverikommissionen for att undersdka och utreda krisen, till exempel hinde detta med 9/11-

kommissionen och Katastrofkommissionen efter tsunamin 2004.

2.2 Krishantering pd nationell niva
Folkhédlsomyndigheten (2023) dr ansvarig myndighet for att samordna smittskydd pé nationell

niva och bér ansvaret for att skapa atgérder som ska beskydda befolkningen mot allvarliga
hélsohot i kris och mot smittsamma sjukdomar. Folkhdlsomyndighetens (2023) ansvar
innefattar dven att vidta de forberedelser som krivs vid hojd beredskap, kunna ha god formaga
att ge motstand vid risker och hot, kunna forebygga sirbarheter men dven kunna hantera
fredstida krissituationer. Vid krig ska &dven Folkhédlsomyndigheten (2023) stddja
Forsvarsmakten med att ta initiativ till atgdrder inom myndighetens uppdrag med syfte att
skydda befolkningen mot smittsamma sjukdomar. Under en hdjd beredskap ingar dven

Folkhédlsomyndigheten (2023) i beredskapssektorn tillsammans med Léikemedelsverket,
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Socialstyrelsen och E-hidlsomyndigheten inom Hélsa, vard och omsorg dar Socialstyrelsen dr
sektorsansvarig med ansvar om samordnande atgdrder inom arbetet vid en Kkris.
Folkhédlsomyndigheten (2023) besitter flera beredskapsfunktioner som kan kontaktas oavsett
tidpunkt om en kris intrdffar och befolkningen behdver stdod i1 sina funderingar. I dessa
beredskapsfunktioner ingér tjinsteman i beredskap, vardguiden 1177, P4 laboratoriet och
klinisk mikrobiologi i beredskap som star till svar och dr beredda pa att hjédlpa befolkningen pa
bésta sétt. Dessa ovanndmnda finns i beredskap nér det kommer till alla former av virus,
sjukdomar och laboratorieanalyser som krivs vid till exempel nér ett nytt virus borjar sprids

och underlag for det saknas.

I samband med en kris &r kommunikation en viktig funktion och Folkhédlsomyndigheten (2023)
har dven olika samarbeten med myndigheter och organisationer pé nationell, regional och lokal
nivd. All relevant information som berdr allmdnheten publiceras sedan pa

www.krisinformation.se och dir bor all information som publiceras vara korrekt, snabb,

tillforlitlig, tydlig och respektfullt mot ldsarna.

Nationellt sett arbetar dven Folkhdlsomyndigheten (2023) med att bevaka smittsamma
sjukdomar genom att pd ett frimjande sdtt ta fram och medla kunskap om smittskydd, ge
vigledning och hilso- och sjukvdrden och samtidigt végleder kommunerna i deras
smittskyddshantering. Fortsdttningsvis sd arbetar Folkhdlsomyndigheten (2023) med
samordning av smittskyddet pa nationell nivd och tar dven fram beredskapen mot
gransoverskridande hilsohot. Dessa hidlsohot kan vara orsakade av amnen baserade pa kemiska,
biologiska eller radionukledra men det omfattar dven hélsohot med oként ursprung och
miljoursprung. Folkhdlsomyndigheten (2023) arbetar dven med omvérldsbevakning som
innebér att de identifierar och foljer handelser runt om i viarlden som kan utgora en stor potential

att bli en smitta eller redan blivit en smittspridning samt andra héilsohot for Sveriges befolkning.

2.3 Crisis Management teori
Crisis management &dr den teori vars grund dr till for att stirka och implementera riktlinjer och

rutiner inom forvaltningar och verksamheter for att bibehalla en god fortsatt arbetsmiljé under
krissituationer. Nerifrdn-upp och uppifrdn-ner modellerna &r tva teoretiska verktyg for att fa en
overskadlig bild av hur krishanteringen har gatt fran beslut till resultat och vilka delar som

ddremellan dr av intresse att genomfora en uppfoljning pa.
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Teorin om Crisis management har under flertalet kriser anvints for att bidra till att i
forebyggande syfte dimpa en del drama och panik i samhéllet. Bland annat flodvagskatastrofen
1 Sydostasien 2004 och bombdaden i London den 7/7 2005 och bada dessa belyser en hel del
av hur krishanteringen 1 det moderna samhéllet bor gé till da politiken véljer att rama in olika
foreteelser som kriser nér de uppstar. Boken “The politics of crisis management” borjade
skrivas efter den katastrof som i all enkelhet idag kallas for “11/9”, ett terrorddd som skakade

hela vérlden nir tva flygplan kraschade in i de tva tornen World Trade Center.

Boin et al (2015) beskriver dven i sin bok att offentligt ledarskap far bemota manga olika former
av kriser, dd varje ny kris har en egen skepnad som till exempel konflikter och naturkatastrofer
vilket priaglar samhéllenas fred och ordning. I samband med det nya arhundradet medfoljde
dven ett uppsving av internationell terrorism och samtidigt uppkom en medvetenhet kring nya
former av kriser som framstar som oforutsedda hiandelser. Vidare diskuterar Boin att de
katastrofer som idag framstar som kriser dr oftast baserade inom kommunikation- och
informationssystem som havererar eller visar sig som naturliga hot som véxer fram och bortom
horisonten anas en bio-nukleédr terrorism. Samtidigt som de nya kriserna hotar samhéllena
fortsitter de urgamla hoten (tsunamier, jordbévningar och dversvdmningar) att kvarstd och visar

pa sérbarheten inom infrastrukturen.

I sin bok skriver Boin et al (2015) om att krishanteringen har en direkt betydelse och paverkan
pa samhillen och medborgares liv. Han forklarar dven att en krishantering &r oftast komplex,
stor och utdragen process som involverar flertalet organisationer, badde privata och offentliga,
samtidigt som massmedia kontinuerligt granskar alla involverade ledare och dess
ledarskapskunskaper. I hans mening &r Crisis Managements teori fem olika strategier som &r
relaterade till hur en krishantering borde kategoriseras. Nedan syns Boins et al (2015) modell

om vilka strategier en krishantering borde forhéllas inom.

Figur 1: Krishantering, Boin. (2015) Férebyggande

Beredskap

Aterhamtning
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o Forebyggande: Atgdrder dr vidtagna for att undvika en incident.

e Begrinsning: Atgéirder som forhindrar eller minskar risken att en nédsituation
intrdffar.

e Beredskap: Beredskapsdtgdirder som okar samhdllets formdga att reagera vid en
katastrof, till exempel utbildning for berord insatspersonal.

o Svar: Atgdrder som utfors med omedelbar inverkan fore, under och omgdende efter
riskpaverkan med syfte att rddda liv, till exempel aktivering av nodoperationscentraler

o Aterhimtning: Atgiirder som vidtas for att dterstilla ett samhdlle till normala/néistan

normala forhdllanden (Boin, et al., 2005).

2.4 Policyprocessen
Syftet dr att ta upp policyprocessen och visa en tdnkt idealbild for att sedan kunna jimfora med

hur processen skedde i verkligheten. Det vill sdga om policyn foljdes eller inte kunde foljas i

verkligheten 1 samband med krishanteringen av Covid-19.

2.4.1 Policyprocessens faser
Policyprocessen kan pa ett mycket forenklat sétt beskrivas som en process med sju stadier och

illustreras som en utvecklad cyklisk modellmed f6ljande bendmningar.

Figur 2: Policyprocessen, Premfors (1996)

PROBLEM
ATERFORING

REKOMMENDATION

GENOMFORANDE
UTVARDERING
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Problem — Identifiering och strukturering av problemet sker for att gora problemet
begripligt sd att det gar att diskuteras och behandlas tematiskt pa den politiska
dagordningen.

Alternativ — Ndr problemet blivit identifierat efterfoljer alternativfasen ddr
tjdnstemannaorganisationen genomfor utredningar och virderar alternativa lésningar.
Rekommendation — Sedan efterfoljer rekommendationsfasen ddr utredningen blir ledd
fram till ett eller nagra fa forslag. De rekommenderade val som blivit framtagna ldiggs
fram till politikerna som har i uppgift att ta stdillning till dessa beslut.

Beslut - Beslutsfasen handlar om legitimering av beslut. Beslutsfattarnas avgorande
roll i att kunna avgéra beslut och hdr kan dven tre olika scenarion uppsta: Bifall, avslag
eller sa far drendet en dterremiss.

Genomforande - Hdr dr genomforandefasen ddr handlandet ligger pd en operativ nivd
och de fattade besluten ska implementeras av de olika verksamheterna.

Utviirdering — Ndr man kommit hela vigen fram i processen till utvirderingsfasen
genomfors det en efterhandsbedéomning av verksamheternas implementering. [ en
grundldggande forstdaelse av begreppet utvirdering handlar det om att kartligga,
uppticka och bedéma offentliga dtgdrder inom forvaltningar och deras resultat med
syfte for att 6ka sjdlvreflektionen, fa ett bdttre grundat beslut och 6kad forstdelse. Inom
forvaltning och politik genomfors utvirderingar med utgangspunkt i att alla goda
handlingar inte alltid dr tillrdckliga utan det som rdknas dr resultatet.

Aterforing — Som slutsteg i processen kommer dterforingsfasen. Hir har det nu
framkommit konkreta och forhoppningsvis handlingsrelevanta ldrdomar av vad som

skett hittills. (Premfors, 1996)

I boken Policyprocessen (2007) beskriver Hill vad som sker nir vi ménniskor blir kritiska mot

den politik som fors och ofta hamnar vi i diskussioner dér vi deltar, lyssnar och framfor olika

asikter kring hur politiken styrs, varfor den upplevs som dalig och hur den kan forbattras. Enligt

Hill (2007) uttrycks ett synsédtt om hur policyn kring politiken skulle vara béttre om andra

méinniskor hade mer inflytande och inte bara de som sitter pa hoga poster. For att skapa en

bittre policy ligger oftast missuppfattningar av policyprocessens vésen till grund.
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Hill (2007) beskriver detta i sin bok Policyprocessen och menar att policyprocessen dr i grunden
flerskiktad och komplex men i huvudsak ar den en politisk process med manga aktorer. En del
av de politiska analytikerna har som intresse att forbattra forstdelsen av policyn medan en del
andra vill forbéttra policyns kvalitet, somliga har intresse for bada verksamheterna. Vidare
forklarar Hill (2007) att det finns det olika slags policyanalyser som avser undersokningen av
argumenten av skiljelinjen mellan “analys for” och “analys av”” och for att vidare undersoka

inriktningen mot &ndamal samt inriktningen mot medel inom politikens ramar.

2.4.2 Analys av policy

Lena Lindgren (2006) forklarar att det dr analys och dversikt som framstar som de vanligaste
reformerna inom forvaltningspolitiken. Behovet av att ha systematiska metoder for uppfoljning
och utvirdering har gett effekt genom att reformerna har fatt en mer effektiv och forbéttrad
kvalité. Forhdllandet mellan politik och utvérdering dr en relation som kan upplevas pé olika
satt beroende pd hur politik begreppet definieras detta beskriver Lindgren (2006). Vidare
forklarar hon att i svenskan finns det bara ordet politik medan engelskan har tre begrepp; Policy,
Politics och Political. Skillnaden mellan dessa tre &r; Policy — handlingslinje for hur en
utvdrdering ska genomforas, Politics —utvirdering som palyser “who gets what, when and how”
och Political — utvéirdering anvdnds som en skapande kraft. Lindgren (2006) betonar den sist
ndmnda forstaelsen som ett instrument som avses att se pa politiken som ett forhallande och

anvénds till att forbattra politiken.

Hill (2007) har en annan utgdngspunkt for policyanalyser dd han menar att det finns en rad
tillvigagangssitt och delomradden. Inom analysen av policy genomfors studier av
policyinnehallet dir analyser forsoker forklara och beskriva uppkomsten samt utvecklingen av
en bestimd policy. Hill (2007) menar att det vanligen undersoks ett eller flera fall av analytikern
som har intresse for policyinnehéllet och detta &r for att pavisa hur en viss policy uppkommit,
forverkligats och vilka resultat som det lett till. En del akademiska studier koncentrerar sig

enbart pa enskilda politiska fragor eller specifika &mnesomraden.

Vidare forklarar Hill (2007) att det genomfGrs studier av policyresultat vilket till stor del har
samma utgdngspunkt som studier for policyinnehéll. Det som skiljer dem &t &r hur det typiska
fallet av att forklara utgiftsnivaerna eller de tjénster som tillhandahalls, varierar over tid, mellan
kommuner och mellan lander. Han uppmérksammar dven att det vid studier av policyprocessen

genomfors riktas uppmirksamheten helt &t hur policybeslut fattas samt hur en policy formas
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genom handling. Vidare ndr det genomfors analyser for policy ar det utvirderingen av
gransfallet mellan analys for policy och analys av policy kallas ibland for effektstudier dd de
grundar sig pa att analysera de foljder som en viss policy har for befolkningen. Hill (2007)
beskriver dven att studier som har en utvirderande analys kan vara skildrande eller normativa.
Analyser som har information med sikte pd beslutsfattande positioner, har for avsikt att
sammanstélla data och underlitta for politikerna i sitt uppdrag att fatta beslut. I samtida studier
av detta slag &r ett viktigt inslag dr att vara resultatinriktad p4 ett intresse for ”vad som fungerar”
och forsoker se till att policyn samt dess praktiska tillimpning bygger pa “pavisbara fakta”

enligt Hill (2007).

Ett annat synsitt pa analys av policy som lyfts fram av Hill (2007) &r att det finns andra
tillvigagéngssétt inom analysering som foresprékas dr dir analytikern soker forbéttringar inom
de policyskapande systemens karaktir genom omfordelning av funktioner och uppgifter. Hill
(2007) anser att genom forsok till forbattring av underlaget av analyser och for valet av policy
samt genom utvecklingen av metod- och planeringssystem genomfors olika tester for att
jdmfora och beddoma olika alternativ. Hill (2007) forklarar att mycket av det arbetet som
genomfors pd akademisk nivéa har inriktning mot forskningsomradet “offentlig forvaltning” och
ar foresprdkande av att en viss policy genomfors av en engagerad analytiker som driver fram
mot bestimda idéer och 6nskemél inom den politiska processen. Antingen sé sker detta i grupp
med andra eller ensam pa egen hand, det kan dven hédnda att en patryckningsgrupp for arbetet

framat.

2.4.3 Definitioner av policy

Hill (2007) forklarar att termen policy innefattar ett definitionsproblem da inneboérden inte dr
helt sjélvklar. T enlighet med Chambers lexikon definieras policy som “en handlingslinje,
sarskilt en som bygger pa nigon viss deklarerad och respekterad princip”. Definitionen av
policy ar alltsa till synes lite mer &n ta ett enkelt beslut. I begreppet policy finns en idé om
handling i vissa fall dven rationell handling sétillvida inte en ”policy” &r inblandad séger Hill

(2007).

Fortsittningsvis beskriver Hill (2007) utifrdn en annan studie gjord i enlighet med Oxford
English Dictionary sa beskrivs termen policy som “den viktigaste nutida betydelsen” och
innefattar definitionen ”En handlingslinje som antas och drivs av en regering, ett parti, en

hirskare eller statsman...”.
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De definitionsproblem som uppkommer kring begreppet policy enligt Hill (2007) forklaring ar
det dr svart att behandla begreppet utifrén att vara ett konkret och vildefinierat fenomen. Ibland
kan en policy definieras som ett beslut men ofta innebér det en hel klump med beslut eller ocksa
innebdr det att policyn dr mer beskriven som en utopi. Hill (2007) forklarar vidare att de antal
forsok som dr mer en definition innebér dven att det dr svért att precisera vissa bestimda

tillfallen da policy skapas.

2.4.4 Inneborden av policy

Det finns olika synsitt pa policys och dessa kan studeras utifrén olika perspektiv beroende pé
vad som behdver struktureras upp med policys. Sedan finns det ytterligare studier som fors i
fragan om undersokningen avser att undersoka inriktningen mot &ndamaél och inriktningen mot
medel inom politikens ramar men da anvinder man sig av metoden “analys for” och “analys
av”. Denna studie kommer behandla de olika perspektiven ddr policys tenderar att vara en serie
av olika beslut samt att studien d&ven kommer att behandla perspektivet dir en policy bor ses

som en rorlig process.

I boken Policyprocessen forklarar Hill (2007) att policy dr ett begrepp som innebér en serie
med handlingar eller ett nitverk av flera beslut. I olika steg kan man f6lja hans beskrivning om
hur policyprocessen kan ses som olika beslutande nétverk for att astadkomma handling, vissa
beslut gar fort att genomfora medan andra tar en léngre tid att processa. Policy innefattas inte
enbart inom ett enda beslut utan definieras som en serie beslut som ger en dkad forstaelse av
vad en policy dr. Hill (2007) ndmner dven att policy dr ndgot som fordndras med tiden och
betonar att den policy som blev framlagd igar inte har samma innebdrd idag. Anledningar till
de fordandringar som sker inom policy kan vara alltifrdn en betydande kursdndring eller att
jdmkningarna skapar en obalans som medfor en fordndring inom pagéende policy. Hill (2007)
ndmner dven att policyprocessen i sin helhet &r dynamisk snarare an statisk da stridsfragorna
fordndras Over tid och det i sig gor att det dr viktigt att policyprocesessen ur ett rorligt
perspektiv. Vidare forklarar Hill (2007) att de policyer som studeras i nutid innebér fordndringar
gentemot de tidigare existerande policyer. Hill (2007) noterar dven att det hinder vid vissa
situationer att en ny fraga eller ett nytt problem uppdagas och da hamnar i positioner eller 1
politiska rum, dar de far stdtas samman med och péverkas av andra policys.

Hill (2007) beréttar att nér studier av policyprocessen genomforts har det framlagts att policy

kan vara ett resultat av byrakratiska och politiska processer men att den i stillet borde ses som
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en riktlinje med olika “handlingslinjer som godkinns och fullf6ljs”. Denna riktlinje leder till att
tvd viktiga avseenden av policyprocessen for hur studiet av sjdlva policyprocessen kan studeras
och granskas. I det forsta avseendet belyses det att man kan studera relationen mellan policy
och politik och i det andra avseendet studeras dominansen mellan dessa tva. Hill (2007) menar
att policy &r ett mer omtalat begrepp i tal och skrift ndr det egentligen dr den politiska
handlingen som borde ha mer inflytande och vara mer inriktad p4 malmedvetenhet. Utifran vad
Hill (2007) valt att definiera kring begreppet policy kan policy belysas pa olika sitt samtidigt
som sjélva ordet kan betraktas som bade enkelt att forstd och dndamalsenlig ithop med den

politiska strategin.

2.5 Implementeringsteorin
I borjan av 1970-talet och senare under samma tidsperiod borjade en del studier undersdka hur

policys implementeras i politiken. USA paborjade dessa undersdkningar och senare kom
Europa for att undersdka samma dmne. Motiveringen som 16d var att studierna som genomforts
utifrdn politiken hade en felande lidnk i sambandet mellan intresset av policyskapande och
utvirderingen av sjilva resultaten. Dédrav framkom vikten av att vara alert i samband med
akademiker som framldgger sina upptickter inom ett nytt &mne eller patalar “felaktigheter” déa
de ar flitiga pa att maskera gamla ting i nya texter samtidigt som de gor ansprak pa originalitet.

(Hill, 2007)

Hill (2007) forklarar att intresset for sambandet mellan policyskapande och administration ar
lika gammalt som den demokratiska politiken 6verhuvudtaget. Den fanns under forsta delen av
1900-talet men i mindre skala d& den empiriska statsvetenskapliga forskningen var under
utveckling. Ett svagt intresse dppnade sig for studier av policy som da sattes i handling och
ledde till att genombrottet av implementeringsstudier innebar ett viktigt framsteg for
policyanalysen. Hill (2007) forklarar vidare att skillnaden mellan utformning av policy och
implementeringen av en policy dr till stor del den indelning av policyprocessen som framhévts
mest inom stadieperspektiven av en policyanalys. Vidare forklarar Hill (2007) att detta
perspektiv inom implementering dr djupt rotat i modellens stadienivd som innebar att skillnaden

mellan utformningen an policyn och dess implementering klargors.
Hill (2007) beskriver att med implementeringens borjan har forutsatt att det finns en tidigare

handling som medfor en formulering kring att ndgot bor goras. Detta leder till foljdfragor som

Vem dr det som formulerar? Vem tar besluten? Vem verkstdller besluten? Om inte dessa

18



foljdfragor ar forenade i en och samma aktor sd kréver situationen att man faststiller vilka
aktorer som ér involverade. Hill (2007) berittar vidare att den frdgan som finns kring policy ar
vem som har mest makt - om det dr den som formulerar, beslutsfattaren eller den som
implementerar. Inom policyprocessen kan handlingarna kring vem som formulerar beslut och
vem som fattar dem ske nér som helst och det &r inte nddvindigtvis en forutséttning att den som
formulerar alltid befinner sig hogt i rang eller pa en topposition inom politiken. Vidare forklarar
Hill (2007) att det 1 denna situation finns ett utrymme for att formuleringsprocessen ligger fore
det ovriga arbetet och det skulle kunna till att kallas “implementering foljer efter formulering

och beslut”.

2.5.1 Uppifran-nermodellen
Hills (2007) perspektiv pa uppifran-nermodellen inom implementering &r att den ar djupt rotat

i nivdmodellen som klargor skillnaden mellan utformning av policyn och dess implementering
1 samband med att nya beslut tas. I enlighet med Van Meter och Van Horns belysning av
implementering sidger de att ”de handlingar som av offentliga eller privata personer (eller

grupper) som dr inriktade pa att uppnd mal som faststills av tidigare policybeslut”.

Vidare fortsétter Pressman och Wildavsky pa samma spar och uttrycker:

“Implementering betyder for oss just det som /definitionerna i lexikon/... sidger att det gor: att
genomfora, fullborda, fullfdlja, 4stadkomma, avsluta. Men vad &r det som ska implementeras?
En policy, naturligtvis men en policy innehdller normalt bade mal och medel for att nd dem.

Hur ska vi da skilja mellan en policy och dess implementering?”.

Det som utmaérker uppifran-ner perspektivet ér att utgangspunkten ligger i utformningen av det
politiska beslutet for att sedan fora beslutsprocessen vidare in i en hierarkisk styrningskedja dar

beslutskedjan blir mer exakt desto langre ner genomforandet av besluten tas.

Det som Hill (2007) uttrycker angdende implementering &r att det ar forutsatt att det finns en
tidigare handling som medfor en formulering kring att ndgot bor goras. Enligt uppifran-ner
modellen anses makten ligga pa hos den som formulerar och fattar beslut, men viss makt ligger
hos implementerade aktorer att medvetet eller omedvetet forvranga dessa beslut i sin tolkning
Inom policyprocessen enligt Hill (2007) kan handlingarna kring vem som formulerar beslut och
vem som fattar dem &ndras nér som helst i ett rollbyte sinsemellan. Det &r inte nédvéndigtvis

en forutsittning att den som formulerar alltid befinner sig hogt i rang eller pa en topposition
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inom politiken utan hér finns det ett utrymme for att formuleringsprocessen ligger fore det
ovriga arbetet. Detta skulle enligt Hill (2007) kunna kallas “implementering foljer efter

formulering och beslut”.

2.5.2 Nerifran-upp modellen
Den andra alternativa modellen till implementering av policyprocessen som Hill (2007) lyfter

upp édr den dir utformningsprocessen ses som ett faststillande av de ”mal” som framkommit
och mitning av 1 hur stor grad dessa mél kan uppnds. Denna tillkommer da

policyimplementeringen utgdr en otillrdcklig grund infor studier av implementeringen.

Det som utmérker nerifran-upp modellen &r att dess utgdngspunkt tas 1 tillimparnas handlande
och hir utformas implementeringen i motet mellan aktorer. Till exempel kan implementering 1

nerifrén-upp modellen ske mellan ldkaren och patienten eller lararen och eleven. (Hill, 2007)

Har man individuella handlingar som utgadngpunkt i detta kan man se dessa handlingar som
reaktioner pa problem eller tvistefrdgor kring val mellan olika alternativ. Hill (2007) har
foresprakat synvinkeln av nerifrdn-upp modellen har hdvdat att den &ar relativt fri fran
forutfattade meningar i jimforelse med uppifrdn-ner modellen. Nerifran-upp modellen ar inte
lika interagerande i att géra antaganden angaende orsak och verkan, angdende hierarkiska eller

andra strukturella relationer sinsemellan medverkande instanser och aktorer.

Forfattaren sjélv har tillsammans med Susan Barrett uttryckt deras synsétt genom foljande

resonemang kring nerifrdn-upp modellen;

”For att forstd forhallandet mellan policy och handling méste vi komma bort fran
att ha ett enda perspektiv pd processen som avspeglar ett normativt administrativt
eller styrelsepriglat synsétt pd hurdan processen bor vara, och istillet forsoka hitta
en helhetsbild som bittre avspeglar den empiriska belagda komplexiteten och
dynamiken i samspelet mellan individer och grupper som forsoker forverkliga en
policy, de som verksamheten beror pd och vilkas intressen paverkas nér det
foreslds fordndringar. For att gora detta har vi argumenterat for ett alternativt
synsdtt — ett som inriktar sig pa aktdrerna sjdlva och de inblandade instanserna

och deras samspel, och for en handlingscentrerad eller nerifran-uppmodell for
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analys som sitt att tydligare kartldgga vem som tycks pdverka vad, hur och varfor”

(Hill, 2007).

Detta resonemang som forfattarna for om metoder é&r till storsta delen s& man ska studera
implementering men det pekas ocksd pad att det ska vidhéllas en realistisk hallning till
diskussionen om hur implementeringen ska g till véga dn vart den har sin bakgrund och hur
den ska kontrolleras. Det som Hill (2007) mer understryker inom denna analysmodell &r att det
finns saker som ska kontrolleras mer noga @n annat och de dr de inslag som ar svérast att
kontrollera fran start. Dirav dr alltsd inte verkligheten kring policy en ofullstindig frdga utan
kontroll utan en handling som ses som en oavbruten process av samspel med basen i en

skiftande och fordanderlig policy.

Hills (2007) beskrivning av analysmodeller fortséitter med att det 4r en komplicerad struktur
med gemensam péaverkning di den yttre virlden behdver blanda sig med implementeringen
samtidigt som statens verksamheter framstar som inkriktare pa deras basis och ér dven avsedd
att gora sd. Samtidigt under den pdglende processen dr aktdrerna svarkontrollerade inom
implementeringens ramar. Hill (2007) ndmner dven att om man ska fa analysen i sitt bista skick
kréavs det att fokuset ldggs péd de nivder dér allt sker, samtidigt som det efterfrigas mer om en

nyskapad policy och inte en bristfdllig implementering

2.5.3 Metoddiskussion kring policyimplementering
Det dr inte helt omgjligt att se vad som hinder under en implementeringsprocess om det

undersoks vilka mal som tidigare lagts fram i policyprocessen. Hill (2007) pétalar att det ibland
kan vara enklare att borja i den andra dnden och se till resultaten forst genom att gora en
kartlaggning bakldanges om hur processen gatt till viga.

Dessa bada metoder har bidde svaga och starka sidor, 1 bdda fall kan dem upplevas som skeva
pa grund av aktorers forutfattade meningar och de val som bor tas utifran de empiriska faktorer
och under de omstandigheterna som rdder. Genomgéende for hela diskussionen ndmner Hill
(2007) kring analysen bdr man ha uppsyn Over situationen sd att inte normativa ambitioner
kommer i vdgen for en klar analys av implementeringsprocessen. Vidare ndmner Hill (2007)
att om man vill se ldngre fram i processen, dn bara motséttningen mellan metoderna uppifran-
ner och nerifrdn-upp, behdver man se till de olika aktdrernas inflytande Over hela
implementeringsprocessen. I vidare frdga pétalar Hill (2007) att man bor se till hur aktdrerna ar

villiga att stélla upp regler infor andra samtidigt som problematiken kring bestimmanderittens
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strukturering kan stélla till det. I sista utforande handlar det om hur hierarkierna ser ut och dess

legitimitet.
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3 Metod, datainsamling och urval

3.1 Forskningsdesign Fallstudie
Jag ska beskriva hur Folkhidlsomyndigheten i Sverige och olika myndigheter samverkade for

att hantera krisen och genomftra en policyanalys, med intentionen att analysera bade for och
av policy som ndmns tidigare teorikapitlet. Detta gors med hjdlp Crisis Management utifran
syftet att utforska krishantering. For att gora detta har jag valt att anvdnda databasen EBSCO
och foljande sokord: "hantering av kriser, Sverige”, “Regeringen och Covid-19”, ”’Covid-19 i
Sverige” och "Regeringen, Folkhdlsomyndigheten och Pandemi”. Sokningarna gav ett ovéntat
brett resultat som pdvisar att det omrade som dr patinkt ska undersokas finns 1 ett storre utbud
dn vad som hade forvantats. Till detta forskningsomrade finns &ven Coronakommissionens
slutrapporter att anvédnda till bdde analys och arbete. Detta medfor dd att mojligheten att
undersoka fragestillningarna och skapa en forstaelse inom det aktuella omrédet om hur
regeringen styrde hanteringen av krisen. I och med att det finns ett stort urval av empiriskt
material som jag tagit del av sd blir metodvalet till denna uppsats att utgd ifran de artiklar,
tidigare forskning, regeringens hemsida, Folkhidlsomyndighetens hemsida och framfor allt

coronakommissionens hemsida.

Studiens ambition &r att undersokningen kommer riktas mot ett fall och saledes anvénder jag
fallstudien som ett verktyg att undersoka med samt en kvalitativ forskning som grund. Det
framsta argumentet till varfor valet av metod landar pé en fallstudie &r for att i en tydligare
bild 6ver processens gang under Covid-19 da det dr mitt utvalda &mne att undersdka. Den
process som ska undersokas i och med krishanteringen av Covid-19 &r implementeringen av

beslut och sen hur krishanteringsstrategierna kan ses 1 ett uppifran-ner perspektiv.

En fallstudie bestir av de fenomen som forskaren har intresse for att studera och har
utgéngspunkt i en och samma kontext med tydligt avgrinsande av borjan och slut. Termen
fallstudie har historiskt sett varit en nedlatande bendmning, dér asikter uttrycks att denna typ av
studie inte haft nagot relevant att bidra med d4 undersokningen enbart haft fokus pa ett fall. Det
ar syftet som avgor bidraget och lampligheten av studien och inte valet av antalet fall (Esaiasson

etal, 2017).
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I ett annat avseende av fallstudie presenterar Yin (1994) en definition dér fallstudie anvinds
som ett verktyg nér forskaren eftersoker “varfor?” eller "hur?” i sin studie. Hans teori om
fallstudie grundar sig i att den nutida undersdkningen sker nir fenomen och kontext inte dr

tydliga nog samt nir fenomenet som undersoks ar i sitt riktiga ursprung.

Fallet som min studie behandlar &r den problematik som kan uppsté i samband med hanteringen
av en ny ovanlig kris i Sverige. I forsta hand kan problematiken som uppstar vara
meningsskiljaktigheter och konflikter da Sverige har starka dsikter bdde pd Regeringens niva
och pd myndighetsniva. I detta fall kommer det undersdkas mojliga teoretiska samband med
hur regeringen och Folkhdlsomyndigheten har valt att anvidnda sig av den teoretiska modellen
av policyprocessen och sen kommer det undersdkas hur vél implementeringen av beslut fran
Regeringen tagits emot av lokala aktdrer. Det kommer &dven undersdkas om Crisis

managementteorin varit del i krishanteringen.

3.2 Datainsamling och urval
Utgangspunkten for datainsamling och urval ligger i att undersdka regeringens hantering av

Covid-19 ur ett statsvetenskapligt perspektiv. Det kommer dven undersokas hur teorin om
Crisis Management har anvénts i samband med Covid-19. Empirin som hittats d4r himtad fran
tidigare forskning och data dr hidmtad fran Coronakommissionens egen hemsida. Urvalet
kommer specifikt att behandla datainsamling utifrdn Coronakommissionens arbete kring hur
krishanteringen av Covid-19 fortlopte och hur vidl arbetet med minskad smittspridning

fungerade.

Denna uppsats kommer att behandlas som en kvalitativ studie dd intresset ligger 1 att studera
tidigare forskning om kris och krishantering i Sverige. For att kunna sékra studiens kvalitet
kommer en kvalitativ metod anvindas som ldmpar sig da studien grundar sig i en strukturerad
undersokning dir resultaten dr objektiva och slutgiltiga (Denscombe, 2018). Da intresset i
denna studie ligger i att granska hur Coronakommissionens kartliggning av krishanteringen av
Covid-19 gatt till vdga, ur perspektivet inom krishantering och dven for att se hur

policyproccessen varit behjélplig under krisens gang.
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3.3 Validitet, Reliabilitet och Overforbarhet
Begreppet validitet avser att det som redogors i undersokningen dr bade relevant for sitt

sammanhang samt att det handlar om att de undersdkningar som gjorts stimmer dverens med
det som presenteras i den teoretiska referensramen (Denscombe, 2018). Begreppet validitet
hénger ihop med begreppet reliabilitet men begreppet reliabilitet avser att det som méts utfors
pa ett tillforlitligt sdtt och dir dr det av hog vikt att det som presenteras i empirin dr relevant for
studien. Att granska det empiriska materialet utifrin reliabilitet gor att eventuella felaktigheter
och felkidllor kan lyftas upp samt att man kan védrdera om empirin som ir framtaget dr
tillforlitligt for studiens syfte. Framkommer det felkdllor och felaktigheter i empirin kan det
medfOra att samma studie inte kan genomforas vid en ny underskning och fa liknande resultat
som de tidigare mitningarna som genomforts (Denscombe, 2018). Validitet diremot anvindas
1 syfte for att sélla ut de empiriska delarna som dr relevant utifran den framlagda teoretiska
referensramen. Detta gors for att fortydliga och forstirka den réda traden samt for att forklara
vad som presenteras i empirin. I denna studie s kommer resultatet av bade validiteten och
reliabiliteten sammanfogas i och med att det &dr en kvalitativ studie som kraver att mitningen

av lampliga dataindikationer behover vara korrekta.

Begreppet overforbarhet anvinds nér kvalitativa studier genomfors och fungerar da som en
utgdngspunkt. I Denscombes (2018) mening &r det en forklaring till hur utfallet av en studie har
mdjlighet att dverforas till andra liknande fall i samma typer av sammanhang. I detta fall med
denna studie sa kan det finnas en indikation till att det finns en overforbarhet da teorin och

empirin ger en indikation pd att innehallet &r badde unikt och intressant att studera vidare inom.
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4 Empiri
Bakgrund

4.1 Tidigare kriser — Sveriges hantering av influensa A, (HIN1) - Svininfluensan
Den senaste omgangen som Sverige drabbades av en pandemi skedde ar 2009

(Krisinformation.se, 2014). Det var en ny typ av influensa som bdrjade spridas under mars
manad i Mexiko men redan i slutet av april hade den spridit sig vidare och upptéckts i sddra
Kalifornien. Viruset kom att kallas for influensa A(HINT1), dven kallad svininfluensan, och
virusets sammansdttning hade ndgon man aldrig tidigare sett. D& befolkningen inte varit i
kontakt med detta virus innan, var risken stor att vem som helst kunde bli smittad d& ingen hade
immunitet mot det och i det tidiga skedet fanns inte heller ett vaccin. Den 6 juni, samma ar,
hade viruset spridit sig 6ver hela vérlden vilket medforde att virldshilsoorganisationen WHO
deklarerade viruset som en fullskalig pandemi. Enligt krisinformation.se (2014) drabbades
Sverige av svininfluensan forst pa hosten 2009 men da hade ett vaccin framstéllts och hela

befolkningen blev erbjudna mdjligheten att fa tillgéng till det.

Vidare kan man pa krisinfomation.se (2014) l4sa att influensa As framfart inte medforde ndgon
storre konsekvens for de samhallsviktiga verksamheterna i Sverige, detta framtogs genom en
utvdrdering av Sveriges hantering av pandemin som genomférdes av Myndigheter {or
samhiéllsskydd och beredskap (MSB) i samverkan med Socialstyrelsen. Krisinformation.se
(2014) sdger dven att anledningen av att paverkan av pandemin pd de samhillsviktiga
verksamheterna var obetydlig, kan ha en beroende faktor i att pandemin var av en sd pass mild
karaktér att det forhéllandevis var fa personer som blev drabbade och i sin tur behdvde stanna

hemma frén jobb pa grund av sjukdom.

I enlighet med utvirderingen som krisinformation.se (2014) fétt tagit del av pédvisas det att
Sveriges krishantering under pandemin Influensa A samt att massvaccinationskampanjen
bedrevs effektivt och relativt snabbt. Utvdrderingen som krisinformation.se (2014) delger att
det finns manga aspekter som kan bade forbéttras och utvecklas, till exempel att myndigheters
kommunikationsinsatser inte nadde ut till berérda malgrupper pd ett bra sétt. En av de
framgangsfaktorer som lyfts i utvdrderingen dr samordningen pd nationell-, regional- och
lokalniva var befintlig och inom dessa fanns dven gemensamma nitverk som arbetade pa olika

plan.
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Enligt krisinformation.se (2014) arbetade ett av nétverken till exempel med att ta fram
gemensam information fran berérda myndigheter med utgédngspunkt i att kunna ge svar pa
allménhetens frdgor via befintliga tjanster, s som krisinformation.se och via telefontjinst.

P4 MSB.se (2002) kan man ldsa om krishanteringen i samband med Influensa A (HIN1) och
pa krisinformation.se (2014) beskrivs det att det vid en pandemi skapas stora effekter pa
sambhillet, i forsta hand ger pandemin en 6kad belastning pa varden men dven att andra sektorer
blir drabbade. Pa regional och lokal nivé dr det myndigheternas forsta ansvar ar att arbeta pa
olika sdtt genom att ta hand om de ménniskor som blivit smittade, aktivt arbeta for att forebygga
smitta och lindra de effekter som sjukdomen orsakat. Krisinformation.se (2014) beskriver
vidare att trots en pagdende pandemi sd fortsétter varje enskild myndighet att arbeta och
kontinuerligt genom att informera varandra om léget. Fortsdttningsvis skriver krishantering.se
(2014) att det basta sittet att skydda sig mot influensa dr genom att vaccinera sig och
rekommendationen fran Socialstyrelsen under influensa A var att landstingen skulle erbjuda
vaccin 1 forsta hand till de som var kroniskt sjuka, till de som riskerar att bli allvarligt sjuka av
smittan, till gravida och hélsa- och sjukvardspersonal. Enligt MSB.se (2011) s& gav Sveriges
regering ett uppdrag till Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (MSB) och
Socialstyrelsen att utvdrdera forberedelserna och hanteringen av svininfluensan. I augusti 2010
beslutade WHO (vérldshélsoorganisationen) att deklarera svininfluensan som en
postpandemisk fas, vilket innebar att svininfluensan mer eller mindre férsvunnit och kommer
inte kunna sprida sig pa samma sétt globalt som den tidigare gjort. Sveriges Regeringen gav i
uppdrag till Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap och Socialstyrelsen att utvérdera
forberedelserna och hanteringen av influensa A. Pa uppdrag av Regeringen fick &dven

Socialstyrelsen utfora en uppfoljning pé hur vél det tecknade avtalet pa vaccinet fungerat.

4.2 Beredskap fore krisen
Forra gangen som Sverige drabbades av en pandemi, svininfluensan, var det Socialstyrelsen

som fick 1 ansvar att ta fram en pandemihanteringsplan och initierade en
pandemisamordningsgrupp mellan ansvariga myndigheter. NPG (Nationella pandemigruppen)
blev gruppen som bland annat fick hjélpa till att klargora en del otydligheter kring dessa
myndigheters ansvar och roller samt att &ven om dessa otydligheter inte kunde klargdras ansags
dessa ligga pa systemniva 53 i enlighet med Socialstyrelsens rapport (Folkhdlsomyndigheten,
2019). I borjan av Covid-19 pandemin var det denna pandemihanteringsplan och NPG som

fick styra upp hanteringen av krisen utifran den bristfélliga informationen som de fétt.
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4.3 Ansvarsfordelning under krisen
De myndigheter som blev direkt inkopplade i detta utdver den sittande regeringen ar

Folkhédlsomyndigheten (2023) och den nationella pandemigruppen, som ir ett samarbete mellan
olika myndigheter. Det &r framst Folkhdlsomyndigheten, regeringen och riksdagen som beslutat
i samréd i vilken fas smittspridningen har befunnit sig i och dven beviljat vilka krisatgérder som
behovts ta 1 bruk. Virldsorganisationen WHO tillsammans med Folkhdlsomyndigheten
forklarade Covid-19 som en pandemi. Den nationella pandemigruppen bestdr av, utdver
Folkhédlsomyndigheten (2023), representanter frdn Myndigheten for samhéllsskydd och
beredskap (MSB), Socialstyrelsen, Sveriges kommuner och regioner (SKR) och
Arbetsmiljoverket. Strategin for dtgidrder under en krishantering ansvarar i forsta hand
forvaltningsmyndigheterna men att det &r regeringen som besitter huvudansvaret for de &tgérder
som beslutas pa nationell nivd. Vidare s& agerar kommuner, regioner och lansstyrelsen pé
regional samt lokal nivd medan myndigheten for samhillsskydd och beredskap (MSB) besitter

det yttersta ansvaret och svarar pa fragor kring krisberedskap (Coronakommissionen, 2020).

Ansvarsfordelningen under en pandemi dr av stor vikt och i Sverige ér det bdde offentliga och
privata aktorer som har anknytning till pandemihantering, pandemiberedskap och smittskydd
samt att de verkar pa olika forvaltningsnivder. Coronakommissionen (2020) fortydligar att
Folkhédlsomyndigheten har ett samordnande ansvar pa nationell nivd for smittskydd men att
regioner och kommuner besitter det operativa ansvaret det vill sdga att regioner och kommuner
besitter sjdlvstyrelse pa ldngtgdende sikt. Folkhdlsomyndigheten tog pa sig den ledande rollen
for pandemibekdmpningen av Covid-19 di den formella ansvarsfordelningen inte ger en
tydlighet i vem som ansvarar for smittskyddsomrdde inom de statliga myndigheterna under en

pandemibekdmpning.

I Folkhédlsomyndighetens krishanteringsteori, Pandemiberedskap, som blev framlagt som ett
planeringsstod 2019 utgar myndigheten ifrén ett influensavirus som sprids globalt och till sin
hjélp finns det bade aktorer och det stod som krdvs for att kunna planera och forebygga
smittspridning. Regeringens uppgifter under en krishantering ar att i forsta hand hantera
strategiska frdgor och se till att ansvaret for samordning och ledning ligger pé berérda
myndigheter. Friagor géllande samhillets krisberedskap och &ven Regeringskansliets
krishantering ligger under inrikesministerns ansvar under Justitiedepartementet.

Det &r é&dven Justitiedepartementet som ansvarar och samordnar krishanteringen f{or

Regeringskansliet dé flera departement &r berdrda.
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4.4 Atgirder under forsta vagen
Efter Folkhilsomyndighetens (2023) dnskan om att klassificera Covid-19 genomfor regeringen

ett beslut och med anledning av utbrottet bildas en sdrskild arbetsgrupp for att avlasta
Folkhdlsomyndigheten  (2023), denna arbetsgrupp oOvergar till att bli en
krisledningsorganisation. I och med att smittan fortsétter att sprida sig pd s pass intensivt sétt
véljer Folkhédlsomyndigheten att sammankalla den nationella pandemigruppen (NPG) som
bestar av olika representanter med syfte att diskutera hur de gemensamt kan arbeta med
beredskap, planering samt hantering av Covid-19. Detta dr en del utav NPGs ledarskapstrategi
och detta medfor att det i min studie gér att tolka att de foljt stegen utifrdén hur mycket
information som funnits tillginglig om viruset. For att minska smittspridningen sa lades det
fram nya lagar frin Socialdepartementet, ett exempel pa en av de nya lagarna som tradde 1 kraft
ar 3§ Var och en ska genom uppmdrksamhet och rimliga forsiktighetsatgdrder medverka till att
forhindra spridningen av Covid-19 (riksdagen.se, 2021:4) med syfte att genom sirskilda
begrasningar forhindra spridningen i samband med Covid-19. Utdver dessa nya lagar infinner
sig alltid riktlinjer och lagar frdn smittskyddslagen samt ordningslagen, dér det framkommer att
det dr upp till varje enskild individ att genom uppmirksambhet tillfora forsiktighetsatgarder i sin
vardag for att minska smittspridningen (Riksdagen.se). Krishanteringen som Sveriges regering
1 samrad med Folkhdlsomyndigheten beslutade om vid Covid-19 gick ut i stora drag pa tre
huvudsakliga é&tgérder; 1) att minska folksamlingar vid offentliga tillstdllningar och
sammankomster samt 2) att det tillsattes ett besoksforbud till sdrskilda boenden. Utéver detta
meddelade Folkhdlsomyndigheten att gymnasieskolor, universitet, hdgskolor och den
kommunala vuxenutbildningen att 3) dverlata undervisningen till fjarr och distans for att minska
smittspridningen bland studenter (Coronakommissionen, 2020). Folkhilsomyndighetens
samarbete med andra aktorer kan ses som ett nerifrdn-upp perspektiv dir forsta och andra vigen
av Covid-19 inte fatt det 6nskade resultatet sa nu forsoker Folkhdlsomyndigheten tillsammans
med andra aktorer finna nya losningar. Detta kan dven som ett 1dngsiktigt projekt i att forebygga
smittspridningen av Covid-19 di andra aktorer far komma till tals och ge sin synvinkel pé

smittspridningen.

4.5 Atgirder under andra och tredje vigen
I takt med att smittspridningen 6kade borjade en omfattande provtagning for att utdka

smittsparningen i syfte for att minska smittspridningen kraftigt. Coronakommissionen (2020)

har sett over hur smittskyddslagen ser ut och har konstaterat att den innehaller ett centralt
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material for att hantera en pandemi. Lagen bestar av personligt ansvar och frivillighet i forsta
hand men innehdller dven flera grundldggande verktyg for att kunna hjdlpa och motverka
spridningen av smitta. De verktyg som smittskyddslagen sidger som hjilp &r; forhdllningsregler,
karantén, avspérrning, smittsparning och provtagning. Vilket under Covid-19 varit behjilpliga
som verktyg i den man som det krdvts trots att smittskyddslagen i flera avseenden varit
otillracklig for att kunna ha mdjlighet att hantera en pandemi da lagen 4r individinriktad i stéllet
for inriktad mot befolkningen. De andra verktyg som har tagits i bruk av smittskyddslagen men
som helt och hallet saknas inom den &r; restriktioner for restauranger och besoksforbud, dessa
har blivit implementerade med stdod av andra regelverk samt att regeringen vid tva tillféillen
blivit patvingade att ta fram ny och ingripande lagstiftning for att smittskyddslagen varit

bristande.

Sammanfattningsvis kan man se hur Folkhdlsomyndighetens roll gick fran att vara en hjilp till
regeringens beslutsfas, vidare till att vara egen huvudaktdr didr egna beslut angaende
krishanteringen och delegerande av uppgifter gick ut till andra myndigheter for att slutligen

vara som en enhet som arbetade kontinuerligt med att forebygga smittspridningen.

4.6 Brister inom hanteringen av Covid-19
I och med krishanteringen av Covid-19 framkom det enligt Coronakommissionen (2020)

brister i flera avseenden.

For det forsta anses smittskyddslagen varit otillricklig for att kunna ha mgjlighet att hantera
en pandemi, di lagen ar inriktad mot enskild individ och inte inriktad mot storre folkgrupper.
Coronakommissionen (2020) ansdg att det kunde funnits andra atgarder att tillta men dé har
andra hinder eller svarigheter uppkommit rent praktiskt eller administrativt.

For det andra, dr de brister som varit av storst vikt dr bristerna pa verktyg till myndigheter for
att skota egen smittsparning, genomforandet av provtagningarna gick for langsamt for att
begrinsningen av smittspridningen skulle bli effektiv och riktlinjerna for hur hanteringen av
skyddande atgérder for befolkningen samt forebyggandet av smittspridningen hade ocksa
stora brister.

For det tredje, ansvarsfordelningen sinsemellan regioner och kommuner hade dven den brustit
1 och med att genomf6randet kring vem som stod for vilket ansvar var oklar och tog lang tid

att tyda ut.
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Kritiken som uppkom riktades i férsta hand mot regeringen som anses ha det dvergripande
ansvaret vid en kris men sen riktades dven kritik mot Folkhdlsomyndigheten dé
forvantningarna pa hur Folkhdlsomyndigheten bor agera vid kris dr hog frén allménheten.

Det arbetet som Folkhédlsomyndigheten gor ér att utveckla och stodja samhéllets arbete genom
att forebygga ohilsa, frimja hilsa och skydda befolkningen mot hilsohot. Aven
Folkhédlsomyndighetens vision ér en folkhélsa som bygger och starker utvecklingen av
samhillet i sin helhet. Vid en kris omvandlas Folkhdlsomyndighetens vanliga arbete till ett
mer intensivt arbete med hastiga vandningar och det medfor att myndigheten far hogre
forvantningar fran allminheten pa grund av oron for krisen och vilken paverkan den har pa

samhillet 1 stort.

Under Covid-19 var Folkhédlsomyndigheten en ledande aktor i och med att myndigheten
bidrog till regeringen i att ta beslut och att koordinera ut ansvar till andra myndigheter 6kade
Folkhilsomyndighetens ledarskapsroll. I forsta och andra vidgen av Covid-19 syns det i
styrningen att regeringen och Folkhélsomyndighetens agerande foljde uppifran-ner
perspektivet men i senare krishantering utifrdn Folkhidlsomyndigheten som egen aktor finns
det vissa inslag som pdvisar att agerandet har utforts utifrdn nerifran-upp perspektivet. Det ser
alltsa ut som att Folkhdlsomyndigheten tillsammans med regeringen insag att det var léttare
att lira sig av misstagen under de forsta tvd omgangarna av Covid-19 och lata besluten ga fran
att ta resultatet som ett forsta steg, i stillet for att ta beslutet forst, och vidare utforma beslut
utifran hur Covid-19 spred sig. Folkhédlsomyndigheten &r en aktor som dr bdde medbeslutande
och koordinerande i implanteringen vilket kan tolkas som att Folkhdlsomyndighetens roll
egentligen dr en hybrid, det vill séga att under kris tider &r myndighetens roll att féra arbetet

framét genom implementering av beslut samtidigt som de ska sta stadiga som ledare 1 kris.
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5 Resultat

5.1 Hur kan hanteringen av Covid-19 p4 nationell niva 1 Sverige samt
Folkhédlsomyndighetens roll forklaras med Crisis management och policyprocessens
teorier?

Covid-19 sprids sé pass fort s att genomfora en uppfoljning igenom policyprocessens alla steg
infor beslut dr inget som regeringen hinner med eller véljer att prioritera. I och med att
regeringen och Folkhdlsomyndigheten hamnar i ett loop-monster under forsta och andra
krishanteringens vag dér policyprocessen enbart hamnar i beslut-, genomforande- och
problemfasen medfor denna situation att regeringen tillsammans med Riksdagen véljer att starta
upp en kommission sé kallad Coronakommissionen for att f4 en oversikt av krishanteringen av
Covid-19. En lamplig myndighet for virusfrdgor samt smittspridning &r Folkhdlsomyndigheten
som behandlar den typen av fragor. Coronakommissionen med utvalda ledaméter far i uppdrag
att utvdrdera regeringen, forvaltningar, myndigheter, kommuner och regioners arbete under
Covid-19 pandemin. Utvérderingen som Coronakommissionen tar fram hamnar som
slutbetinkanden 1 tva faser och hamnar pa Coronakommissionens egen hemsida

(Coronakommissionen, 2020).

Det som sker i samband med den okade smittspridningen av Covid-19 &r att
Folkhédlsomyndigheten dverlamnar mer av sitt arbetsomréde till nationella pandemigruppen for
att finna ytterligare 16sningar till allmdnheten och avlasta sig sjdlva i syfte for att minska
smittspridningen. Efter flertalet omgangar med nya restriktioner till den offentliga sektorn
overlagger regeringen tillsammans med Riksdagen att de onskar fa en 6verblick med hjélp av
en utvirdering av hur hela arbetet kring Covid-19 har hanterats. Regeringens (2020) tillfdlliga
regeldndring i smittskyddslagen dér verksamheter kunde bli nedstéingda pé ldngre sikt genom
ett befogat beslut fran regeringen édr den sé kallade bemyndigandelagen borde ha tillkommit
mycket tidigare for att 6ka krishanteringens formaga att begrénsa smittspridningen. Exempel
pa dessa omsvéngningar i och med regeldndringen &r att restauranger fick olika restriktioner,
de kom 4tgirder mot trangsel ut i handeln, nédr en person i en familj blev sjuk fick hela familjen
stanna hemma 1 familjekarantdn och ute i kollektivtrafiken inférdes rekommendationer om att

bira munskydd.
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Nér Covid-19 forst uppmirksammades som kris var det ingen som visste hur lange
smittspridningen skulle vara. Covid-19 var en ny form av bade virus och kris sé& det fanns inga
direktiv pa hur krishanteringen av just denna kris skulle ga till viga men det fanns en grund av
krishantering att utgd ifrdn. Denna krishantering &r utifran regeringens delegeringar ner till
berérda myndigheter men dven hur krisen ska hanteras och dér gar Folkhdlsomyndigheten in
tillsammans med den nationella pandemigruppen for att samverka om ldsningar for att minska
smittspridningen. Nér regeringen i vanliga fall tar beslut om nya féréndringar eller lagar brukar

policyprocessen efterlikna den modell som Premfors (1996) tagit fram.

Rekommendation

Alternativ
Problem Genomférande
Aterfbring Utvardering

I Premfors (1996) policymodell genomgar regeringen policybeslut med alla delar inkluderade
1 och med att varje steg krdver att genomforas inom en tidsram dér alla mdjligheter kréver
betidnketid tar beslutsprocessen tid. I samband med att en kris sker kriver situationen oftast
snabbare beslut, betéinketiden kortas ner och inom policyprocessens faser far vissa delar mer
uppmaérksamhet dn andra. Under en kris dr det oftast ett problem som blivit identifierat och som
kraver atgérder i form av snabba, relevanta och hanterbara beslut och vidare behdver besluten
genomforas 1 en handling hos mottagaren som oftast dr en myndighet, region, kommun eller
annan aktdr. Nér besluten tagits och ska genomforas sker implementeringen av beslutet.

Utmaningen dé dr att den kréver lyhordhet och snabb beredskap.

Till exempel, regeringen har identifierat ett problem att det nya viruset &r luftburet och tar ett

beslut om att alla berdrda aktorer ska infora krav pé att anvdnda munskydd pa enheten.
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I riktlinjerna till de berdrda aktdrerna stir det “Frén och med detta datum ska dtgirder om att
alla ska bira munskydd inforas” och i samband med att aktéren far meddelandet till sig &r det
aktorens skyldighet att tolka in och meddela budskapet ut i sin verksamhet. I detta skede startar
dé implementeringen av beslutet, nér aktoren fatt informationen och tolkat in budskapet &r det

sen upp till aktoren att vidarebefordra ut de nya riktlinjerna till verksamheten.

Covid-19 klassades som en ny kris s& den krishanteringen som fordes mot den fick mer eller
mindre byggas upp allteftersom att krisen pagick, pd grund av bristande kénnedom och
beredskap. Som svar pa kris men for att forebygga andra negativa effekter upplyser regeringen
om nagra viktiga aspekter sa som att bibehdlla samhéllet i sd gott skick som mgjligt, utan att 1
forsta hand behdva stéinga ner landet och dess grianser utifrdn perspektivet av hur andra lander
hanterade krisen. Begrinsningen genomfordes i samband med att tillfora restriktioner for att
halla smittspridningen i schack och skapa en kontroll 6ver den samt i ndsta skede bibehalla
kontrollen dver smittspridningen. I vidare skede gick policyimplementeringen ut pa att bygga
upp en beredskap som fick svar i och med att smittspridningen dkade och gav resultat pa vilka

atgdrder som fungerade effektivt.

Detta skede kan dé forklaras med Boins krishanteringsmodell dér arbetet kring krisen gar ut pa
att arbeta forebyggande med begrinsningar, jobba upp en beredskap och invénta svar pd hur
krisen reagerar om det blir en positiv eller negativ reaktion. Efter forebyggande dtgirder startas
processen med begransningar for att se vilken effekt det ger pa krisen och fortséttningsvis

bygger man upp beredskapen delvis lite hela tiden for att kunna bearbeta krisen.

Forebyggande

Begransning

Aterhamtning

Beredskap
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5.2 Uppifrén och Nermodellen utifrédn perspektivet fran regeringens krishantering
Nér man studerar regeringens tillvigagingssitt under krishanteringen av Covid-19 dr det

mdjligt att tolka att en utav véigarna som valts att styra krishanteringen kan forklaras med hjilp
av Hills (2007) uppifrdn-nermodell i syfte for att bemdta viruset utifrdn bédsta formaga. I
enlighet med Hills (2007) uppifran-ner modell har beslut tagits dir regeringen har forvéntat sig
att handling 1 enligt med dessa genomfors och ett resultat infinner sig. Krishanteringen lag
framst pa Folkhdlsomyndigheten och regeringen tillsammans med olika myndigheter och de
forsokte hantera krisen med hjélp av beslut som &r utformade pa politisk nivd. Forestillningen
var att viruset enkelt skulle bekdmpas och forsvinna men nér andra vagen av Covid-19 kom
valde Folkhédlsomyndigheten tillsammans med regeringen att bemota viruset en géng till med
hjédlp av uppifrdn-ner styrningsmodellen. Efter ett tag uppmérksammades det att
smittspridningen inte minskade och trots flertalet forsok att bekdmpa Covid-19 med
restriktioner kom en tredje vag och drabbade Sverige. Denna gang valde Folkhédlsomyndigheten
och regeringen en annan strategi. Da Covid-19 vag ett och tva har bekdmpats med liknande
uppifran-ner krishanteringsstyrning tva ginger utan storre resultat véljs nu en ny strategi med
hopp som mer liknar nerifran-upp modellen (Hill, 2007) utifran att det finns ett underlag for
Folkhédlsomyndigheten och regeringen att arbeta utifrain med ett givet resultat. Hills (2007)
modell testas och ger ett litet resultat ddr smittspridningen avtar men da paborjas det aktivt

arbetas med utformningen av restriktioner till allménheten.

I forsta utgdngsliaget kan man se utifrn regeringens perspektiv att Covid-19 kom och orsakade
problem, vilket medforde att Folkhdlsomyndigheten stélldes infor flera olika alternativ som gav
utgéngspunkter i olika beslut till allménheten. Detta dr det forsta som kan studeras utifran forsta
tiden med Covid-19, vilka problem som uppstod, vilka beslut som togs, hur aktorer sag till att
ta till sig besluten och hur vél de blev implementerade dem i verksamheterna 1 syftet for en
minskad smittspridning. Covid-19 o&vergick fran fas till fas och Folkhdlsomyndigheten
tillsammans med regeringen startade ett &terkommande monster av beslut-, genomférande- och
problemfasen vid varje ny vdg av Covid-19 likt det markerade monstret ovan i Premfors (1992)
policyprocess. Regeringen tillsammans med Folkhdlsomyndigheten tog ett beslut, meddelade
allménheten vad som skulle genomforas och sen uppstod problem i form av att smittspridningen
fortsitter 6ka. Regeringen ihop med Folkhdlsomyndigheten tar d& nya tag och genomfor nya

beslut om restriktioner, meddelar allménheten om vad som ska genomforas och fér ytterligare

35



en omgang problem i och med att smittspridningen varken bromsas eller avtar, den fortsitter

oOka trots hardare riktlinjer och restriktioner till allménheten.

Samma loop-monster av beslut-, genomforande- och problemfasen sker vid varje nytt omtag av
Covid-19, det tas beslut som ska genomforas och implementeras av allménheten, férvaltningar,
myndigheter, regioner och kommuner. For att ta reda pd om en offentlig verksamhet gar fram i
sin utveckling eller stér still genomfors det kontinuerliga kvalité och resultatmétningar. Framst
under krissituationer genomfors utvérderingar for att ta reda pa om krisen hanterats pa rétt sétt
utifrdn verksamhetens mal och riktlinjer. Under Covid-19 valde regeringen ihop med
Folkhédlsomyndigheten, att starta upp Coronakommissionen, for att genomfora utvarderingar av
hur implementeringen av hur policybesluten tagits tillvara i Sveriges offentliga forvaltningar.
Detta medforde ett langsiktigt arbete av utvirderingar med kvalité och resultatmétningar som
huvudfokus utifran att se hur vél forvaltningar, myndigheter, regioner och kommuner
implementerat de riktlinjer och rutiner som Folkhdlsomyndigheten tagit fram. I slutinden hade
Coronakommissionen tillrdckligt med material att slutféra sina utviarderingar och kunde ge ut
sina tva slutbetdnkanden med innehdllande utvirderingar om hur Covid-19 hanterats, inte bara

pa regeringens niva utan dven pa regional och lokal niva.

Regeringen tillsammans med Folkhdlsomyndigheten har forsokt pé alla mojliga sitt bekdmpa
Covid-19s framfart. I denna studie har bade Boin’s et al (2015) modell av Crisis
managementteorin och Premfors (1992) modell av policyprocessen har varit enkla hjélpmedel
for att fa en forstdelse dver hur politiken fungerat samt att man pa ett enkelt sétt ha kunnat folja
hur just analysen av policyprocessen for hantering av ny kris. Det som utmérker denna kris &r
att manga beslut togs pé kort tid och uppfoljning av varje beslut inte hanns med. I allmédnhetens
synvinkel kunde detta tolkas som att Folkhdlsomyndigheten lade 6ver en hel del arbete pa andra
myndigheter som inte hade tillrdckligt med makt eller resurser att agera samtidigt som det
uppenbarades att det fanns en avsaknad av kunskap. Gar man in i detalj om vad som egentligen
hénde kan man uppmirksamma att varje beslut som tog kom med kort varsel och ett nytt beslut
kom innan foregdende beslut hunnit implementeras och effekterna studeras mer noggrant. Pa
samma sétt som forvaltningar, myndigheter, regioner och kommuner upplevde att det gick fort,
lika fort i processen gick det for Folkhdlsomyndigheten som inte hann med alla steg i

policyprocessen utan l4t processen gé pa loop mellan att ta beslut, genomforande och problem.

36



Det gar dven att se att krishanteringen enligt Boins krishanteringsmodell gatt véldigt fort fram
ndr ena beslutet avlost det andra. Det gir att se Boins krishanteringsmodell som en
strategiprocedur didr regeringen och Folkhdlsomyndigheten arbetade framst med
begridnsandestrategier i borjan av krisen for att minska smittspridningen. I nésta skede dvergick
begrinsningsstrategin i en beredskapsstrategi dér syftet lag i att forbereda infor nédsta vig med
hjélp av resultatet som kom utifran svarsstrategin. Under Covid-19 forlopp fanns det ingen
storre mojlighet for Sveriges befolkning att dterhdmta sig men samtidigt sd& arbetade
Folkhédlsomyndigheten med att utifran svarstrategin och resultaten utav krishanteringen skapa
en dterhdmtningsstrategi. Dock blev det allra storsta fokuset pd att skapa en
forebyggandestrategi infor kommande virusangrepp d4 Folkhdlsomyndigheten tillsammans

med regeringen och WHO klassat Covid-19 som en pandemi i ett tidigt skede samt &ven noterat

att viruset kommer i dterkommande vagor.
N Begransnin
Aterhamtning
Beredskap

Det gar alltid att vinda pd perspektiv men sett utifran regeringens synvinkel sd har de oftast

Forebyggande

haft ett pa stéllt schema dar beslut pa olika nivéer, inom olika &mnen ska tillforas till olika
forvaltningar och myndigheter som 1 sin tur ska delegera ner dessa s& de fungerar pd likvél

central forvaltningsniva som pa till exempel kommunal, regional och privat niva.
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5.3 Hur ledde Folkhdlsomyndigheten arbetet kring fordndringar 1 policy for
hanteringen av Covid-19?

I samband med Covid-19 sa hade Folkhédlsomyndigheten fullt fokus pd hur hanteringen av
Covid-19 skulle genomforas samtidigt som det hela tiden dok upp nya varianter av viruset och
allt fler méanniskor i1 befolkningen blev drabbade. I och med den anstringda arbetssituationen
déar Folkhdlsomyndigheten fick agera som en spindel i nitet genom att arbeta pa flera olika
fronter for att bade bistd med underlag infor beslut och samordna myndigheter i att begrinsa
smittspridningen och arbetade for att upptiacka fallgropar dér till exempel smittspridningen
okade extremt men dven att se till att myndigheter och befolkningen tog sitt ansvar till att
begrinsa smittspridningen. Det &r inte sa konstigt att Folkhdlsomyndigheten under Covid-19
valde att delegera vidare sina arbetsuppgifter till flertalet limpliga myndigheter for att kunna
ha mojligheten att ticka upp alla delar som krévs ndr en pandemi pdgar och kridver snabb

bekdampning.

Regeringen bér huvudansvaret i kriser men till sin hjilp vid beslutsfattanden under Covid-19
fanns Folkhdlsomyndigheten. En kris dr en pafrestning for bade individ och samhille men for
de som ir politiskt involverade blir utmaningen att framfora ett gott ledarskap och leda Sveriges
befolkning igenom krisen. I och med Covid-19 var det regeringen och Folkhidlsomyndighetens
forebyggande arbete mot krisen som avgjorde hur vil krishanteringen genomfordes. Likheterna
som finns med hur teorin kring krishanteringen bor fungera jaimfort med hur det fungerat
praktiken kring Covid-19 ser ut som att Folkhdlsomyndigheten fatt en ledande roll i att
motverka krisen som en myndighet men att regeringen fortfarande har sitt huvudansvar i att
leda krishanteringen framat. Skillnaden som kan ses mellan teori och praktik &ar att
pafrestningen pé ledarskapet 6kade kraftigt dd spridningen av viruset 6kade vilket medforde att
Folkhilsomyndigheten och regeringens beslut fick en avsaknad i policyprocessen da inte alla

strategier och steg hanns med att reflekteras over.

Under Covid-19 fick  Folkhdlsomyndigheten = ménga roller.  Ansvaret som
Folkhédlsomyndigheten &r ansvarig for ér att samordna smittskydd pa nationell niva och skydda
befolkningen och detta innefattar dven att det ska finnas forberedelser att vidta vid en hojd
beredskap. Folkhidlsomyndigheten ska ha god formaga att motsta hot och risker samt kunna
forebygga sarbarheter. Inom detta ansvar ska dven Folkhdlsomyndigheten hantera fredstida
krissituationer och beroende pd krissituation besitter Folkhdlsomyndigheten &ven hdojd

beredskap till att stotta upp bade Forsvarsmakten med syfte att ta till dtgirder att skydda
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befolkningen mot smittsamma sjukdomar. Nir Covid-19 uppmérksammades sa var
virusspridningen sd pass snabb att Folkhdlsomyndigheten hann reagera men inte agera da
forutsdttningarna saknades, i forsta hand tillrdckligt med information om viruset och hur det

kunde bekdmpas samt att det saknades verktyg i form av vaccin for att bromsa smittspridningen.

I situationen kring Covid-19 tog Folkhdlsomyndigheten pé sig att agera krisledare men dven
besitta en ledande roll bdde i att leda Sverige framédt genom krisen och genom att
Folkhédlsomyndigheten véljer att delegera ut sina arbetsuppgifter till andra myndigheter.
Ledarskapet som Folkhdlsomyndigheten medforde &ven ett fortroende till befolkningen dar
varje gemensamt beslut ihop med regeringen blev en riktlinje och forhéllningssétt mot Covid-
19. Vidare sa har Folkhédlsomyndigheten styrkor och kunskaper i hur tidigare pandemier har
bemotts och skotts men svagheten som uppstod under Covid-19 var att informationsflodet

mellan regeringen, Folkhdlsomyndigheten och ner till lokal niva tog lang tid.
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6 Diskussion

I ett annat perspektiv sd kan man vinda ytterligare en ging pad synsittet, hur kunde
Folkhédlsomyndigheten hanterat krisen for att hinna med alla sina arbetsuppgifter? Utifran mitt
perspektiv s kunde Folkhidlsomyndigheten arbetat ett steg fore med uppmirksamma 6gon och
samtidigt ha en 6verblick fran tidigare influensapandemier da det fanns god tillgdng av material

kring hantering av virus.

Covid-19 heter Covid-19 av den anledningen att den bdrjade spridas redan 2019 och dven om
det var en helt ny variant av smitta s borjade andra linder hantera detta med att stéinga sina
granser, begrinsa sin befolkning med att endast vistas ute under vissa klockslag och sen att
arbeta hemifran i den mdjliga mén som gick. Sveriges regering ville inte himma Sveriges
befolkning med nedstdngning av landet men andra ldnders reaktion pa viruset séger ganska
mycket om hur sjdlva pandemin ter sig som virus och hur den drabbar befolkningen. Redan i
det hir skedet borde regeringen ha agerat med kraftfullt, &ven om de i det skedet inte visste att
det handlade om en luftburen droppsmitta s kunde de ha spekulerat i hur Covid-19 tar sig fram
och smittar befolkningen. Men om regeringen i detta stadie reflekterat 6ver hur fort viruset
spred sig och i samma veva, antingen borjat beta av sina egna arbetsuppgifter eller byggt upp
en foregéende strategi med riktlinjer for hur man skulle hjilpa allménheten att forhélla sig till

smittspridningen s kanske Sverige hade klarat sig béttre mot Covid-19.

Folkhédlsomyndigheten tillsammans med regeringen kunde &ven 6ppnat upp mer for att testa sig
de olika modellerna, uppifran-ner och nerifran-upp pa ett effektivare sétt for att snabbare kunnat
bekdmpa smittspridningen. Nér inte uppfrdn-ner modellen fungerade tillfredsstéllande forsta
géngen sd kunde de valt att ta mer hansyn till de lokala och regionala aktorers erfarenheter av
implementeringen och dess brister och dragit lardomar utifrdn ett nerifran-upp krishanterings
modellens perspektiv, 1 stdllet for att testa samma Overvdgande uppifran-ner styrda
beslutsfattande modell ndgra ginger till. Detta skulle mojliggjort att se om allménheten
lyckades ta till sig de nya besluten samt om fOrvaltningar och myndigheter hade
implementerings beredskap eller om de kunde implementerat de nya besluten pé ett enklare
sdtt? Att arbeta kontinuerligt med att lagga fram beslut och samtidigt vara lyhorda och reflektera
over hur varje beslut godtas och genomfors medfor att det eventuellt kan finnas en balans i
arbetsbelastningen for regeringen. Aven en mer jimn arbetsbelastning skulle iven mojliggdra

till att alla arbetsuppgifter hinns med oavsett mal. Enligt min beddmning &r det som medfor att
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arbetsbelastningen hos regeringen blir stor och inte alltid utford av regeringen, till exempel nér
Folkhédlsomyndigheten fick ta dver utvirderingen av Covid-19, handlar till stor del om att det
ar enskilda parter som har eget ansvar §ver vissa omrdden som regeringen ticker. Det finns ett
samarbete mellan alla ministrar och deras poster och under kriser 6kar samarbetet men det finns
da riskfaktorer att vissa arbetsuppgifter laggs at sidan eller delegeras vidare for att allt arbete

ska hinnas med.

I och med att Coronakommissionen genomforde en utvirdering och fick ett samlat material
over hur Covid-19 paverkat Sverige i bade stort och smétt, fick de dven ett grundmaterial till
nésta kris som kan utge sig som en pandemi. Utvédrderingen som f6ljde var tvd delbetdnkanden
som syftar pa hur myndigheter, fOrvaltningar, regioner och kommuner hanterat
implementeringen av riktlinjer och rutiner men det gav ocksa en inblick i att utvérderingar borde
genomforas mer kontinuerligt pd alla byrdkratiska nivaer men dven pd golvniva for att oka

kompetensen kring just krishantering.

Slutsats
Covid-19 innebar hart arbete at Sveriges regeringen och Folkhdlsomyndigheten med stdd till

beslutsfattande och implementering i krishantering sett utifrdn Crisis Management teorin och
policyprocessens teori, men i grunden har slutgiltiga gett gott resultat. En av insatserna som
Folkhédlsomyndigheten genomforde for att minska egen arbetsbelastning var att ta hjélp av
andra myndigheter under arbetet med Covid-19 for att se till att alla delar som kriver
uppmaérksamhet under en pandemi blev hinsynstagna. Till att borja med fanns det stora brister
inom kapacitetsuppbyggnad och bristande riktlinjer fér andra myndigheter vilket forsvérade
arbetet ndr Folkhélsomyndigheten valde att ldgga Over delar av sina arbetsuppgifter till andra
myndigheter. Aven méjligheten till att genomfdra utvirderingar av forvaltningar, myndigheter,
regioner och kommuners implementeringsforméga medforde ett lyft i analysunderlaget infor
forbattrat krissvar och framtida beredskap. Kvalité- och resultatmitningar under krisen
medforde potential till forbattringar 1 varje verksamhetsmal och styrning, och en god
verksamhet skall vara en verksamhet i stindig forédndring och anpassning till att beméta de

vésentligaste behov som uppstar under kristider.
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