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Sammanfattning

Som ett led i Statskontorets uppdrag att bidra med kunskapsunderlag for
forvaltningspolitikens utveckling har vi tagit initiativ till en studie som
belyser och diskuterar den svenska forvaltningsmodellen under de forsta
manaderna av coronapandemin. Var ambition &r att bidra med kunskap
om, och ¢kad forstaelse for, den svenska forvaltningsmodellen och hur
den tar sig uttryck under en kris.

I den hér studien har vi valt att analysera tre karaktérsdrag i den svenska
forvaltningsmodellen: myndigheternas organisatoriskt fristaende
stallning, forvaltningens sektorisering samt den Iangtgaende decentrali-
seringen.

Myndigheterna lyder under regeringen

Myndigheterna &r viktiga verktyg i hanteringen av en kris. De har ett
delegerat ansvar for att hantera fragor inom sina omraden. Men det ar
regeringen som styr riket. Regeringen far inte bestamma hur
myndigheterna ska besluta i fall som rér myndighetsutévning mot en
enskild eller i fall som rér hur en kommun tillampar lag. En minister far
inte heller enskilt fatta beslut som rér myndigheterna. Ut6ver dessa
bestdmmelser finns det inga formella begransningar for hur regeringen
kan styra myndigheterna.

Var studie visar att &ven om regeringen inte har ett operativt ansvar for att
skota det nddvandiga arbetet i en kris ar den i hég grad aktiv. Under
perioden februari—september 2020 har regeringen fattat dver 400 beslut
med anledning av coronapandemin.

Regeringen ar beroende av underlag och information fran myndigheterna
nar den fattar beslut. Men beroendet ar a&ven omvant. Myndigheterna
behdver en tydlig bild av regeringens forvantningar och syfte med
beslutade insatser for att kunna genomfdra uppdraget pa ett bra satt. Det
staller krav pa att kommunikationen mellan regeringen och myndigheterna
fungerar val. Vi har i var studie sett exempel pa att myndigheter och
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regeringen haft tata kontakter men dven pa att regeringen i vissa fall
frangatt normala rutiner for att inhamta synpunkter fran myndigheter
infor beslut.

Regeringen har under den period vi analyserat i manga fall baserat sina
atgarder pa rad och rekommendationer fran myndigheterna. Men det
finns inget krav pa regeringen att gora det och vi har ocksa sett exempel
pa att regeringen har fattat beslut som gar emot myndigheternas
rekommendationer.

En sektoriserad forvaltning kraver samverkan och en
sammanhallen styrning

Coronapandemin omfattar samhallets alla sektorer, direkt eller indirekt.
Det marks inte minst i regeringens beslut med anledning av pandemin,
som har berdrt samtliga departement.

Forvaltningens sektorisering utmanar regeringens formaga att styra
sammanhallet. Det kan ocksa skapa fragor om ansvarsforhallanden vilket
vi sett exempel pa i var analys. Men parallellt med en okande sektorise-
ring har ocksa en 6kad erfarenhet av samverkan vuxit fram hos
myndigheterna. Hanteringen av coronapandemin visar pa myndigheternas
formaga till samverkan. Myndigheterna har vidtagit insatser for att tappa
till luckor och reda ut oklara gransdragningar mellan sig.

Trots att det finns generella krav pa samarbete och samverkan sa har
regeringen stallt sarskilda krav pa samverkan mellan myndigheter,
sektorer och forvaltningsnivaer. Det kan vara ett sétt for regeringen att
sékerstalla att myndigheterna foér en dialog om den konkreta ansvars-
fordelningen. Regeringen har &ven skapat hangrannor i forvaltningen
genom beslut om samordnande uppdrag till vissa myndigheter och genom
att tillsatta nationella samordnare.

Det kommunala sjalvstyret &r en utmaning for regeringens
mojlighet att styra

Coronapandemin har kravt atgarder inom verksamheter som till stora
delar faller under regionernas och kommunernas ansvar. Men nar en Kris
ar omfattande och drabbar hela samhéllet kan vi se att det finns behov av
nationell samordning, vilket kommuner och regioner ocksa har
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efterfragat. Till exempel begérde regionerna att regeringen skyndsamt
skulle ge Socialstyrelsen och Myndigheten for samhallsskydd och
beredskap (MSB) i uppdrag att pa nationell niva sakerstalla tillgangen till
och foérdelning av skyddsutrustning.*

Regeringen har ocksa gett statliga myndigheter operativa uppgifter inom
framfor allt halso- och sjukvardsomradet. Vissa beslut som regeringen
har fattat ar formulerade som att uppgifter och ansvar flyttas fran regioner
och kommuner till statliga myndigheter. Men i praktiken har myndig-
heterna i de flesta fall kommit att komplettera det arbete som redan
bedrivs i kommuner och regioner.

Styrning genom myndigheterna ar ett viktigt verktyg for regeringen att na
kommuner och regioner. Regeringen har gett flera statliga myndigheter i
uppdrag att stédja och samordna arbetet i kommuner och regioner. Lans-
styrelserna utgor en sarskild lank mellan den statliga och den lokala
nivan. De har fatt flera uppdrag om att samordna kommunernas arbete
och ta fram regionala lagesbilder som underlag till statliga myndigheter
och regeringen.

Regeringen anvander dven Sveriges kommuner och regioner (SKR) for
att nd kommuner och regioner. De anges till exempel som samverkans-
aktor i flera regeringsuppdrag och har aven medverkat i flera sam-
verkansgrupper. Det ger dem en sarskild roll i den svenska forvaltnings-
modellen.

Var studie visar pa bade mojligheter och utmaningar med
forvaltningsmodellen

Den svenska forvaltningsmodellen ger regeringen langtgaende majlig-
heter att styra myndigheterna samt att paverka arbetet i regioner och
kommuner. Men det ar viktigt for regeringen att vaga vilka styrverktyg
som ar mest lampliga att anvénda vid olika tillfallen och i vilken
omfattning. Att regeringen tillimpar modellen sa som den ar tankt ar
nddvandigt for att styrningen ska bli effektiv. Vi kan till exempel

! Region Skane, Region Stockholm, Vastra Gétalandsregionen. (2020-03-13). Hemstéllan
om nationella beslut for att sakra varuforsérjning i sjukvarden.
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konstatera att &ven om regeringen formellt sett har stora moéjligheter att
fordndra ansvarsfordelningen inom forvaltningen, kan det i praktiken
innebara svarigheter.

Forvaltningsmodellen ger regeringen samma styrverktyg att tillga i en
kris som i normalldge men med andra forutsattningar. Beslut behdver ofta
fattas snabbt och med bristande information. Under en kris finns det dven
en press pa bade regeringen och myndigheter att agera.

Forvaltningsmodellen forutsatter ocksa samverkan och kommunikation
mellan regering och myndigheter, mellan olika sektorer och mellan
forvaltningsnivaerna. Da ar det viktigt att regeringen kan fortydliga sin
styrning genom informella kontakter. Det &r samtidigt viktigt att det finns
rutiner for hur de informella kontakterna ska ske och att de inte gar langre
an till informationsutbyte och fortydligande av den formella styrningen.
Men aven myndigheter behdver sinsemellan kunna reda ut oklarheter i
ansvarsforhallanden nar nya fragor behover hanteras. | samverkan och
kommunikation mellan den statliga och lokala nivan utgor ocksa lans-
styrelserna och SKR sarskilda lankar.

Var studie visar ocksa att forvaltningsmodellen kan vara svar att forsta
for allmanheten. Enligt SOM-undersékningen som genomférdes under
varen 2020 var andelen som ansag att myndigheterna i hogre grad bér ett
ansvar for hanteringen av pandemin nagot hdgre an andelen som ansag att
regeringen gor det. Det var ocksa en stérre andel som ansag att
myndigheter och regeringen i hog grad bér ansvar for hanteringen &n
andelen som ansag att kommuner och regioner bér ansvar, trots att halso-
och sjukvarden framfor allt faller under regionernas och kommunernas
ansvar. Det kan bland annat bero pa att myndigheterna varit mer synliga
under pandemins forsta manader, men det kan aven bero pa att det ar
svart att forsta hur ansvaret mellan de tre forvaltningsnivaerna fordelar
sig. Det ar inte heller alltid helt klart hur langt statens ansvar att skapa
forutsattningar for kommuner och regioner stracker sig. Det kan i sin tur
innebara ett hinder for valjarna att utkrava ansvar pa lokal och regional
niva.
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Inledning

Bakgrund

Under de forsta manaderna av 2020 bérjade det nyupptéckta corona-
viruset att spridas i vérlden. Den 11 mars 2020 klassade WHO
coronaviruset som orsakar sjukdomen covid-19 som en pandemi.>
Pandemin har under varen och sommaren 2020 medfért betydande
negativa konsekvenser for saval medborgare som for hela samhéllet. Det
ar en kris for bade Sverige och for hela véarlden som nar denna rapport
publiceras fortfarande pagar och hanteras.

Pandemin har paverkat i princip alla sektorer och aktorer i hela samhallet.
For de aktdrer som ansvarar for att mildra pandemins effekter och
konsekvenser har krisen inneburit en mycket hard belastning. Det géller
inte minst halso- och sjukvarden men dven kommunerna, regionerna,
regering, riksdag och statliga myndigheter.

En kris kdnnetecknas av en handelse som hotar samhaéllets grundlaggande
funktioner och varden. For att hantera en kris kréavs samordning mellan
flera aktorer och ofta mellan olika forvaltningsnivaer.® Det ar vanligt att
beslut maste fattas under tidspress och med bristféllig information. Det
innebér en stor utmaning for den offentliga forvaltningen.

Under coronapandemin har fokus riktats mot den svenska férvaltnings-
modellen och vilka mojligheter den ger regeringen att styra under en kris
men ocks& mot den offentliga forvaltningens formaga till krishantering.*

2 Folkhalsomyndigheten (2020). Spridningen av covid-19 ar en pandemi. (Hamtad
2020-11-16). www.folkhalsomyndigheten.se.

3 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap. Vad ar en kris? (Hamtad 2020-10-21).
https://www.sakerhetspolitik.se/Krisberedskap/\VVad-ar-en-kris/.

4 Se till exempel Dagens Nyheter. 2020-03-15. Sa gick det till nar regeringen gav
taktpinnen till expertmyndigheten, Svenska Dagbladet. 2020-05-14. N&r Forbudssverige
blev det oansvariga landet, Dagens Nyheter. 2020-07-02. Coronakrisen blottar svenska
systemfel.
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Det har till exempel handlat om ansvarsférdelningen mellan aktdrer inom
och mellan olika nivaer samt vem som kan eller bor agera i olika
situationer.

Som ett led i Statskontorets uppdrag att bidra med kunskapsunderlag for
forvaltningspolitikens utveckling har vi tagit initiativ till en studie som
syftar till att belysa och diskutera den svenska férvaltningsmodellen
under en kris. Vi har darfor valt att studera forvaltningsmodellen under de
forsta manaderna av coronapandemin, mellan februari och september
2020. Eftersom pandemin fortfarande pagar nar den har rapporten
publiceras behandlar studien darmed endast en begransad del av
pandemin. Vi hoppas att studien kan bidra med kunskap om hur den
svenska forvaltningsmodellen fungerar. Vi bedémer ocksa att var studie
kan utgora ett av flera underlag i pagaende och kommande analyser och
utvérderingar av hanteringen av pandemin i Sverige.®

Syfte och fragestallningar

Vart syfte med studien ar att analysera hur karaktarsdrag i den svenska
forvaltningsmodellen har tagit sig uttryck i hanteringen av corona-
pandemin samt hur regeringen och myndigheterna har hanterat de
utmaningar och majligheter som forvaltningsmodellen ger. Vi har utgatt
fran tre karaktarsdrag som i forskningen ofta har framhallits som typiska
for den svenska forvaltningsmodellen.® Dessa ar:

5 Se till exempel Kommittédirektiv 2020:74. Utvardering av atgarderna for att hantera
utbrottet av det virus som orsakar sjukdomen covid-19.

6 Se till exempel Statskontoret (2020). Statlig forvaltningspolitik for 2020-talet - en
forskningsantologi. (Om offentlig sektor) och Wockelberg. (2015). Finns det nagot
svenskt i forvaltningsmodellen? Statliga chefers uppfattningar om autonomi och styrning
ur ett jamférande perspektiv i Statskontoret (2015). Férandringar i svensk
statsforvaltning och framtida utmaningar. En antologi fran Statskontoret. (Om offentlig
sektor).
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e Myndigheterna i Sverige ar forhallandevis stora. De &r organisato-
riskt placerade utanfér Regeringskansliet, som ar jamforelsevis litet
med internationella matt matt. Myndigheterna lyder under regeringen
men har ett langtgaende eget beslutsmandat.

e Den svenska statsforvaltningen &r i hog grad sektoriserad och
specialiserad. Bade myndigheter och departement &r indelade efter
sektorer eller sakomraden.

e En stor del av forvaltningsuppgifterna ar fordelade pa kommunal och
regional niva.

Vara tva fragestallningar som végleder oss genom studien ar foljande:

e Hur har de tre karaktarsdragen i den svenska forvaltningsmodellen
tagit sig uttryck under coronapandemin?

o Vilka mojligheter och utmaningar skapar modellen och dess
karaktdrsdrag under en kris?

Var ambition &r att studien ska bidra med kunskap om och 6kad
forstaelse for den svenska forvaltningsmodellen och hur den tar sig
uttryck under en kris. Vi avser inte att utvérdera regeringens eller andra
aktorers hantering av pandemin.

Forvaltningsmodellens funktion under en kris

Det svenska krishanteringssystemet bygger pa de ordinarie forvaltnings-
strukturerna och pa tre principer for krishantering. Principerna tydliggor
att forvaltningsmodellen ligger fast daven vid en kris.

e Ansvarsprincipen betyder att de som har ansvar for en verksamhet i
vardagen dven har ansvaret vid en kris.

e Likhetsprincipen innebar att verksamheten ska fungera pa ett
liknande satt som i vardagen sa langt det & majligt och ska ocksa
utforas pa samma plats.

11
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e Narhetsprincipen innebdr att en kris hanteras dér den intraffar och
av dem som &r niarmast berérda och ansvariga.’

Regeringen har vid flera tillfallen fortydligat innebdrden av ansvars-
principen. Bland annat har regeringen klargjort att den innebér att
myndigheter har ett ansvar att handla dven under osékra férhéllanden.®
Regeringen har ocksa pekat pa att det i ansvarsprincipen aven ingar att
initiera och bedriva sektorsgvergripande samverkan.’

Kort om studiens genomférande

Utgangspunkten for studien ar framfor allt de beslut som regeringen har
fattat till f6ljd av coronapandemin, under perioden 1 februari—

1 september 2020. Eftersom pandemin fortfarande pagar ska var studie
ses som en lagesbild som kan komma att kompletteras av andra studier
langre fram. Regeringens beslut &r ett uttryck fér den formella styrningen
av forvaltningen och ger en samlad bild av inom vilka omraden
regeringen har agerat med anledning av pandemin. De innehaller ocksa
regeringens motiv och bakgrund till besluten. | studien analyserar vi
dessa beslut bade kvantitativt och kvalitativt. Vi har ocksa genomfort en
fordjupad analys av tre omraden: tillgang till skyddsutrustning, tillgang
till lakemedel och genomférandet av hdgskoleprovet. Vi har valt dessa
omraden bland annat eftersom de askadliggor fragor om myndigheternas
stallning, samverkan mellan myndigheter och den langtgaende decentrali-
seringen i férvaltningen. | den fordjupade analysen har vi dven inkluderat
beslut som ligger utanfér perioden for kartlaggningen.

For att fa en battre forstaelse for hur olika aktorer har uppfattat besluten
har vi ocksa intervjuat foretradare for ett antal aktérer. Vi har inte
intervjuat nagra representanter fran Regeringskansliet vilket innebar att
det perspektivet inte ar belyst i rapporten. | studien har vi ocksa
analyserat fragor fran SOM-undersokningen om coronaviruset.

7 Prop. 2005/06:133. Samverkan vid kris for ett sakrare samhalle.
8 Ibid.

% Prop. 2007/08:92. Starkt krisberedskap — for sakerhets skull.
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Undersokningen genomfordes av SOM-institutet under varen 2020. |
Metodbilagan beskriver vi ndrmare hur vi har genomfort studien.

Lasanvisning

| kapitel 2 beskriver och analyserar vi hur forhallandet mellan regering
och myndigheter har tagit sig uttryck under coronapandemin och vilka
mojligheter eller utmaningar organisatoriskt fristaende myndigheter kan
medfora.

| kapitel 3 beskriver och analyserar vi utmaningarna och mojligheter med
den sektoriserade forvaltningen och hur det visat sig under pandemin.

| kapitel 4 beskriver och analyserar vi de utmaningar och mojligheter som
den langtgaende decentraliseringen medfort under pandemin.

| kapitel 5 redogor vi for vara sammanfattande reflektioner om den
svenska forvaltningsmodellen.

13
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Myndigheterna lyder under regeringen

| jamforelse med andra lander har relationen mellan den svenska
regeringen och dess myndigheter ett antal sardrag. Ett viktigt sadant
sardrag ar myndigheternas organisatoriskt fristaende stallning fran
regeringen. Det innebér att manga av den statliga forvaltningens uppgifter
ar delegerade till myndigheterna och att expertkunskapen i hdg grad &r
placerad i myndigheterna snarare an i Regeringskansliet.

Vid en kris satts relationen mellan regeringen och myndigheterna pa
prov. | detta kapitel analyserar vi hur forhallandet mellan regering och
myndigheter har tagit sig uttryck under coronapandemin och vilka
mdjligheter eller hinder det kan medfora.

Vara 6vergripande iakttagelser ar:

e Myndigheternas organisatoriskt fristaende stallning gentemot
regeringen staller krav pa regeringens styrning och pa relationen
mellan regeringen och myndigheterna. Regeringen far inte bestamma
hur en myndighet ska besluta i ett sérskilt fall som rér myndighets-
utévning mot enskild eller mot en kommun eller som ror tillAmpning
av lag. | Sverige ar det ocksa forbjudet for en minister att enskilt fatta
beslut som rér myndigheterna. Utdver det finns det inga formella
begransningar for hur regeringen kan vélja att styra myndigheterna.

e Den svenska forvaltningsmodellen innebdr att det operativa ansvaret
for olika omraden &r delegerat till myndigheterna. Regeringen har
under pandemins férsta manader inom ramen for sitt ansvar att styra
riket framfor allt haft rollen att besluta om och samordna insatser och
se till helheten. Allmanheten har i ndgot storre utstrackning uppfattat
att myndigheterna snarare an regeringen har ansvar for att leda
arbetet i krisen, d&ven om skillnaderna ar sma. Det kan bero pa att
ansvarsfordelningen mellan regeringen och forvaltningen kan vara
svar att forsta.

15
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Aven om regeringen inte har ett operativt ansvar for att skita det
nddvéndiga arbetet i en kris &r den i hog grad aktiv i dessa
situationer. Det har tidigare utredningar visat och det visar dven var
kartlaggning. Regeringen har under perioden februari—september
2020 fattat dver 400 beslut med anledning av coronapandemin.

Regeringen har i nagra fall fattat beslut om uppdrag som redan ligger
inom ramen for myndigheternas uppgifter enligt instruktionen. Det
kan finnas flera skal till detta som pa olika satt sager ndgot om
relationen mellan myndigheter och regeringen. | en kris kan
regeringen till exempel behdva kommunicera hur myndigheterna ska
prioritera eller fortydliga och betona myndighetens mandat. Det kan
ocksa vara ett satt for regeringen att visa handlingskraft genom
atgarder trots att myndigheterna redan har ansvar att genomféra
uppgifter inom omradet.

Modellen med organisatoriskt fristaende myndigheter och ett
forhallandevis litet regeringskansli innebdr att regeringen nar den
fattar beslut ar beroende av underlag och information fran
myndigheterna. Men beroendet dr dven omvant. Myndigheterna
behdver en tydlig bild av regeringens forvantningar och syfte med
beslutade insatser for att kunna genomfdra uppdraget pa ett bra satt.
Det stéller krav pa att kommunikationen mellan regeringen och
myndigheterna fungerar vél.

Regeringen har under coronapandemin i manga fall baserat sina
atgarder pa rad och rekommendationer fran myndigheterna. Men det
finns ocksa exempel pa att regeringen har fattat beslut som gar emot
myndigheternas rekommendationer. Det géller till exempel beslutet
om att genomféra hogskoleprovet under hésten 2020.

Myndigheterna ar organisatoriskt fristdende fran regeringen
| regeringsformen framgar att all offentlig makt utgar fran folket och att
den offentliga makten utévas under lagarna.'® Det &r folket som véljer

representanter till riksdagen och riksdagen stiftar lagar. Regeringen styr

101 kap. 1 § regeringsformen.
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riket och &r ansvarig infor riksdagen.** 1 det ingér bland annat att ldgga
fram lagforslag till riksdagen, verkstélla riksdagens beslut samt besluta i
arenden som ingen annan myndighet ansvarar for. Det innebar att
regeringen behdver riksdagens stdd for att kunna genomfdra sin politik.

Under regeringen lyder de forvaltningsmyndigheter som inte &r
myndigheter under riksdagen.** Men myndigheterna &r organisatoriskt
fristaende och dartill i stor utstrackning sjalvstandiga i hur de utfor sitt
uppdrag.®® Till skillnad mot vissa andra lander ingdr myndigheterna alltsa
inte i departementen. Det forklarar ocksa att vi har ett relativt litet
regeringskansli. Regeringen beslutar om myndigheternas uppgifter,
uppdrag, mal och prioriteringar genom instruktioner, regleringsbrev och
regeringsuppdrag. | 6vrigt &r det upp till myndigheten sjalv att ndrmare
precisera och besluta om hur uppdraget ska genomforas for att na
regeringens mal pa omradet, om inte regeringen beslutar annat.
Myndigheterna ar ocksa sjalvstandiga nar det géller vissa av besluten de
fattar. Regeringen far inte bestamma hur myndigheter i sarskilda fall ska
besluta i ett &rende som rér myndighetsutévning mot en enskild eller mot
en kommun eller som ror tillampningen av lag i enskilda arenden.'*

I Sverige kan inte heller enskilda ministrar fatta beslut, utan regeringen
fattar beslut kollektivt. Det innebar att regeringen som helhet maste sta
bakom varje regeringsbeslut. Detta kollektiva beslutsfattande medfér
hoga krav pa en fungerande samarbetsstruktur i regeringen som helhet
och mellan samtliga departement. Metoden for det &r gemensam
beredning och det regleras i Regeringskansliets instruktion.'® Det ar den
process som i praktiken sakerstaller att hela regeringen star bakom ett

111 kap. 6 § regeringsformen.

1212 kap. 1 § regeringsformen.

13 Wockelberg Helena. (2015). Finns det ndgot svenskt i forvaltningsmodellen? Statliga
chefers uppfattningar om autonomi och styrning ur ett jdmférande perspektiv. Stats-
kontoret (2015) Forandringar i svensk statsforvaltning och framtida utmaningar. En
antologi fran Statskontoret. (Om offentlig sektor).

1412 kap. 2 § regeringsformen.

15 Forordningen (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet.
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beslut. Gemensam beredning innebér ocksa att det kravs en viss tid for att
bereda ett beslut. Aven om beredningstiden kan kortas ner behéver
processen alltid genomforas.

Myndigheternas stallning gentemot regeringen praglas ocksa av hur
regeringen i praktiken valjer att styra myndigheterna. Under senare
decennier har regeringen bland annat haft som ambition att minska
detaljstyrningen. Men det finns inga formella hinder for regeringen att
styra myndigheterna mer detaljerat. Regeringen har bland annat angett att
den huvudsakliga styrningen av myndigheten ska framga av instruktionen
och att regleringsbrev i den méan det gér ska vara renodlade och korta.*®
Regeringen har ocksa angett att styrningen ska vara tillitshaserad och
verksamhetsanpassad. Det innebéar bland annat att myndigheterna ska fa
storre handlingsutrymme vid genomférandet av sina uppgifter. Det kréver
i sin tur att regeringen formulerar tydliga uppgifter och utfér en
efterkontroll som uppfattas som meningsfull.’

Statskontoret har tidigare konstaterat att myndigheterna efterfragar en
tydligare styrning fran regeringen. Det handlar bland annat om tydligare
formulerade uppgifter eller uppdrag men ocksa om tydligare styrsignaler.
Men det finns begrasningar i hur tydlig regeringens styrning kan bli,
ibland kan otydligheten till exempel bero pa politiska kompromisser. |
och med det delegerade ansvaret har myndigheterna ocksa ett utrymme
och ett ansvar att tolka regeringens styrning.*®

16 Prop. 2008/09:1. Budgetpropositionen for 2009. Forslag till statsbudget for 2009,
finansplan och skattefrdgor m.m, Wockelberg och Ahlbick Oberg (2016) Ex Post Control
of Mature State Agencies: Swedish Governments’ Performance Information Demands
over Time and Across Policy Sectors, Utrecht August 24-26, 2016.

17 Statskontoret. (2016:26). Utvecklad styrning — om sammanhallning och tillit i
forvaltningen.

18 Statskontoret. (2013). Stark kedjan! Erfarenheter fran tjugo analyser av statlig styrning
och organisering. (Om offentlig sektor).
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Det delegerade ansvaret gor att myndigheterna far en aktiv
roll

Det ar regeringen som har det samlade ansvaret for den strategiska
hanteringen av coronapandemin. Myndigheternas roll &r att genomfora
regeringens beslut. Regeringen behdver ocksa stéd och godkannande fran
riksdagen i vissa fragor, vilket kan paverka regeringens mojligheter att
styra. Myndigheternas organisatoriskt fristaende stallning ger dem en
mojlighet att agera inom ramen for sitt delegerade ansvar, dven under en
kris. Det innebar att myndigheterna inte behéver vanta pa styrning fran
regeringen. Regeringen ansvarar i sin tur for hur aktivt eller passivt den
vill styra sina myndigheter.

Myndigheternas stallning gentemot regeringen har under krisen bland
annat pekats ut som en anledning till att ansvaret for krishanteringen i
hog grad har landat hos myndigheterna och inte hos regeringen.™ Ett
exempel som lyfts fram ar att nagra myndigheter har fungerat som den
framsta kommunikationskanalen gentemot allménheten, inte minst genom
de dagliga presstraffarna med Folkhalsomyndigheten, Socialstyrelsen och
MSB. Men presstraffarna ar ett uppdrag som regeringen har gett till
Folkhalsomyndigheten. Av uppdraget framgar att myndigheten via
presstraffarna ska ge dagliga uppdateringar om utbrottsléget i varlden och
i Sverige samt redogdra for vilka atgarder som genomfors for att hantera
pandemins effekter.?’ Regeringen har i detta fall alltsd delegerat ansvaret
att informera allmanheten om det aktuella laget till myndigheterna och pa
en relativt detaljerad niva beslutat om form och innehall for informations-
insatserna.

Regeringen har en samordnande roll i krisen

Under krisen har regeringen styrt genom att formulera uppgifter och
uppdrag och inte genom att arbeta operativt. Regeringens ansvar ar att
fatta beslut som skapar forutsattningar for hela forvaltningen att hantera
krisen. Men ocksa att identifiera de aktorer som behdver samverka kring

19 Se till exempel Dagens Nyheter. 2020-03-15. Sa gick det till nar regeringen gav
taktpinnen till expertmyndigheten.

20 Regeringsheslut 2020-03-05. Uppdrag att vidareutveckla befintliga och kommande
samordnings- och informationsinsatser m.m. med anledning av utbrottet av covid-19.
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olika insatser. For dessa uppgifter har regeringen flera verktyg till sitt
forfogande. Exempel pa styrverktyg som regeringen har anvant ar
regeringsuppdrag, beslut om finansiellt stod till olika verksamheter,
beslut om ny lagstiftning, nya och férandrade forordningar och att tillsatta
nationella samordnare.

Men &ven om regeringen har anvént flera olika styrverktyg for att leda
och hantera krisen har myndigheterna ett stort ansvar for den operativa
hanteringen. Nar en stor del av den operativa krishanteringen och at-
garderna utfors av myndigheterna kan det vara svart for allmanheten att
forsta ansvarsfordelningen i hanteringen av pandemin. Det kan vara en
anledning till resultatet i SOM-undersdkningen om coronaviruset 2020.
Enligt undersokningen uppfattar en nagot storre andel av de tillfragade att
myndigheterna har ansvar for att leda arbetet i krisen, &n den andel som
anser att regeringen har ansvar (figur 1). Som exempel pa ansvariga
myndigheter angavs i anslutning till fragan Folkhalsomyndigheten och
Socialstyrelsen.
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Figur 1. Andel av befolkningen som anser att féljande aktdrer i mycket
stor eller ganska stor utstrackning har ansvar for att leda
arbetet med att dampa och hantera spridning av corona-
viruset, procent (n = 2 360-2 405), april-maj 2020. Flera
svarsalternativ har varit mojliga.
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Kalla: SOM-undersokningen om coronaviruset april-maj 2020.

Kommentar: Andelen som visas i figuren ar en summering av de respondenter som angett
alternativen ”I mycket hog utstrackning” eller ”1 ganska hog utstrackning”.

Allménheten anser aven att regeringen och de statliga myndigheterna har
ett mycket stort ansvar for att ge korrekt och tillganglig information om
coronaviruset.

Den diskussion som forts i media om fristdende myndigheter kan dven ha
bidragit till att allménheten uppfattar myndigheternas sjalvstandighet som
storre &n vad den formellt ar.*

21 Se till exempel Dagens Nyheter. 2020-03-15. Sa gick det till nar regeringen gav
taktpinnen till expertmyndigheten. Dagens Nyheter. 2020-07-02. Coronakrisen blottar
svenska systemfel, Expressen. 2020-03-16. Sa klev L6fven ut ur byrakratens skugga.
Kvartal. 2020-05-07. Det svenska undantaget m.fl.
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Regeringen har fattat 6ver 400 beslut for att hantera pandemin
Aven om regeringen inte har ett operativt ansvar for arbetet i en kris har
den varit aktiv i hanteringen under den period vi analyserat. Regeringen
har under perioden 1 februari-1 september 2020 fattat mer &n 400 beslut
med anledning av coronapandemin (figur 2). De regeringsbeslut som vi
har inkluderat i var kartlaggning ar beslut som uttryckligen kan hanvisas
till hanteringen av pandemin.? Vi kan ocksd konstatera att flera beslut ar
andringar eller preciseringar av tidigare beslut. Besluten har fattats under
hela perioden, men med tva tydliga toppar: den ena i april da regeringen
fattade 123 beslut och den andra i juni da 158 beslut fattades.

Figur 2. Antal regeringsbeslut 6ver tid under perioden 1 februari —
1 september 2020.
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Kalla: Statskontorets kartlaggning av regeringsbeslut.

Det ar svart for oss att bedéma vad var sammanstallning sager om
regeringens hantering av coronapandemin. Vi kan till exempel inte uttala
0ss om styrkraften i de olika besluten. Det ar inte heller méjligt att
jamfora sammanstéllningen med antalet regeringsbeslut under tidigare ar
eftersom vi inte vet om pandemin har trdngt undan beslut som regeringen
annars hade fattat. Men vi kan konstatera att utredningen om flykting-
krisen hosten 2015 bedomde att regeringen da fattade ett stort antal

22 For mer information om besluten och metod se Metodbilaga.
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beslut.” Enligt Regeringskansliets sammanstélining fattade regeringen 70
beslut kopplade till flyktingkrisen under hosten 2015.% | relation till det
har regeringen fattat langt fler beslut under coronapandemin. En
forklaring kan vara att coronakrisen har varit en mer omfattande kris som
har drabbat hela samhéllet. Det paverkar antalet aktdrer som berérs och
aven méngden beslut.

Regeringsuppdragen riktas till ett stort antal myndigheter

Av de drygt 400 beslut som regeringen har fattat utgér cirka 190 beslut
om regeringsuppdrag, regleringsbrev eller myndigheternas instruktioner.
Var kartlaggning visar att regeringen genom uppdragen har engagerat
manga myndigheter for att pa olika satt hantera konsekvenserna av
coronapandemin. Nagra myndigheter har dock fatt betydligt fler uppdrag
an andra. Socialstyrelsen och Folkhalsomyndigheten har tillsammans fatt
cirka 30 uppdrag.

Vi kan konstatera att regeringen har beslutat om uppdrag pa bred front
som pa olika satt syftar till att hantera eller mildra konsekvenserna av
pandemin. Det har bland annat handlat om att styra om befintliga resurser
for att hantera effekterna. Tillvaxtverket har till exempel fatt i uppdrag att
forbereda och vidta atgarder inom regionalfondsprogrammet for att mota
effekterna av covid-19.% Myndigheten ska dven utveckla och foresla
insatser inom foérenklingsarbetet som sarskilt kan hjélpa foretag i en
aterhamtning fran coronapandemin.?® Fler exempel som handlar om att
stodja och mildra konsekvenser for kommuner och regioner redovisas i
kapitel 4.

Det finns ocksa en rad uppdrag som syftar till att analysera konsekven-
serna av krisen eller att ta fram ny kunskap och forskning for att dra
lardom av hanteringen. Har kan exempelvis nd&mnas uppdragen till

2350U 2017:12. Att ta emot manniskor pa flykt. Sverige hosten 2015.
24 Konstitutionsutskottets beténkande 2015/16:KU20 Granskningshetankande, bilaga 1.

% Regeringsheslut 2020-03-26. Uppdrag att férbereda och vidta atgarder inom
regionalfondsprogrammen for att méta effekterna av covid-19-utbrottet.

2% Regleringsbrev for budgetéret 2020 avseende Tillvaxtverket.
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Statens beredning for medicinsk och social utvardering om att utvérdera
varden for personer med langvariga symtom av covid-19, till Myndigheten
for vard- och omsorgsanalys att analysera konsekvenserna av covid-19
for socialtjanstens verksamheter och till Konjunkturinstitutet att beddma
de ekonomiska konsekvenserna av coronapandemin.?’

Det kan finnas flera skal till att regeringen beslutar om ett
regeringsuppdrag

Var kartlaggning visar att nagra av regeringsuppdragen till myndig-
heterna har handlat om uppdrag som redan ryms i myndigheternas
instruktioner eller i andra forordningar. Det galler till exempel uppdraget
till lansstyrelserna om att samla in lagesbilder om tillgangen till skydds-
utrustning i regionerna och kommunerna.?® Att lansstyrelserna ansvarar
for att sammanstélla samlade regionala lagesbilder i krissituationer
framgar namligen av forordningen (2017:870) om lansstyrelsernas
krisberedskap och uppgifter vid héjd beredskap.

Regeringen gav alltsa ett sarskilt uppdrag till lansstyrelserna, trots att
ansvaret redan var faststéllt i forordningen. Det kan finnas flera skél till
detta. Det kan bland annat handla om att myndigheten saknar resurser att
leva upp till sitt mandat och behdver extra, ronmarkta medel for att
hantera uppgiften. Men det kan ocksa saga nagot om forvaltnings-
modellen och regeringens mojligheter att styra myndigheterna. Det kan
till exempel vara ett satt for regeringen att signalera till myndigheten att
fragan &r prioriterad. Det kan ocksa vara en foljd av att myndigheterna ar
osdkra pa sitt mandat och efterfragat ett fortydligande. Regeringen kan
aven vilja visa pa handlingskraft och darfor besluta om ett uppdrag for att
tydliggora att fragan ar omhandertagen.

27 Regeringsbeslut 2020-07-16. Uppdrag att utvardera det vetenskapliga stodet avseende
vard av patienter med langvariga symptom av sjukdomen covid-19, Regeringsbeslut
2020-06-17. Uppdrag att analysera konsekvenser av covid-19 for socialtjanstens individ-
och familjeomsorg, Regeringsbeslut 2020-07-02. Uppdrag till Konjunkturinstitutet att
beddma de ekonomiska konsekvenserna av utbrottet av sjukdomen covid-19 for
2020-2022.

28 Regeringsbeslut 2020-04-03. Uppdrag att bista Socialstyrelsen i arbetet med att
samordna tillgangen till skyddsutrustning och annat sjukvardsmaterial till foljd av
spridningen av covid-19.
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Omsesidigt beroende mellan regeringen och myndigheterna
Regeringen har alltid det yttersta ansvaret for sina myndigheter och for
styrningen av dem. Men den svenska forvaltningsmodellen med stora
myndigheter utanfor ett internationellt sett litet regeringskansli, gor
samtidigt att regeringen &r beroende av att myndigheterna utifran sin
sakkunskap tar fram underlag och gor stallningstaganden.

For att regeringen ska kunna fatta valavvéagda beslut behdver den ha ett
bra beslutsunderlag med en samlad lagesbild fran manga olika omraden
och perspektiv. Denna lagesbild kan regeringen framst fa fran myndig-
heterna, eftersom det framforallt ar dar expertisen och analyskapaciteten
finns. Myndigheterna ar ocksa narmare medborgarna och foretag an
Regeringskansliet.?® Regeringen &r alltsd beroende av att myndigheterna
kan presentera tillrdckliga underlag och beddmningar. Men beroendet ar
aven omvant. Myndigheterna ar beroende av hur regeringen styr, bade
nar det géller uppdragets innehall och i férutsattningarna for att genom-
fora uppdraget. Myndigheterna behdver en tydlig bild av regeringens
forvantningar och syfte med beslutade insatser for att kunna genomfora
uppdraget pa ett bra satt. Det forutsatter att regeringen har en god bild av
helheten och kan samordna insatser sa att uppdragen kan genomforas
effektivt.

Tidigare studier har visat att det inte bara ar den formella styrningen som
har betydelse. Aven de informella kontakterna mellan Regeringskansliet
och myndigheterna ar viktiga for att skapa forstaelse och bygga tillit.
Bade representanter for myndigheter och for Regeringskansliet har fram-
hallit att styrningen fungerar bra nar det finns en valfungerande dialog
och upparbetade personliga relationer.*® Regeringen har ocksé uttalat att
kontakterna &r viktiga inslag i en effektiv forvaltning och bor syfta till
informations- och kunskapsutbyte samt fértydligande av regeringens
styrning.®! Men under en kris kan det vara svart for regeringen och
myndigheterna att hinna utbyta tillracklig information &ven via informella

29 Statskontoret. (2016:26). Utvecklad styrning — om sammanhallning och tillit i
forvaltningen.

%0 1bid.

31 Prop. 2009/10:175. Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvaxt.
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kontakter. Beslut kan behdva fattats under tidspress och ibland utan
dialog mellan regeringen och myndigheterna. Det kan bidra till att
myndigheterna far svarare att tolka eller forsta regeringsuppdragen.
Nagra myndigheter har under varen och sommaren 2020 ocksa mottagit
ett stort antal beslut. Enligt vara intervjuer uppfattade myndigheterna att
regeringen fattade beslut snabbt och i vissa fall frangick normala rutiner
for att inhdmta synpunkter infor beslut.

Statskontoret har tidigare visat att &ven om de informella kontakterna &r
viktiga for tilliten kan de ocksa leda till otydliga styrsignaler och darmed
minskad tillit.3? Det ar darfor viktigt att det finns rutiner for hur de
informella kontakterna ska ske och att de inte gar langre an till
informationsutbyte och fortydligande av den formella styrningen.

Regeringen har inte alltid beslutat enligt myndigheternas
rekommendationer

Som vi beskrivit tidigare ar regeringen beroende av myndigheternas
underlag och bedémningar for att fatta beslut. Och i flera fall beslutar
regeringen ocksa enligt myndigheternas rekommendationer. Men vi kan
konstatera att regeringen har fattat beslut bade i enlighet med och i strid
mot myndigheternas rekommendationer. Regeringen har exempelvis
beslutat i enlighet med myndigheternas rekommendationer i férordnings-
beslut som traffar verksamheter eller medborgare, som forbudet mot att
hélla allméanna sammankomster med fler 4n 50 deltagare.®

Men det finns ocksa exempel pa att regeringen inte foljt myndigheternas
rekommendationer i sina beslut. Det géller bland annat beslutet om att
genomfdra hdgskoleprovet (se bilaga). | slutet av sommaren foreslog
Universitets- och hogskoleradet (UHR) att provet under hosten 2020
skulle stallas in, eftersom det skulle innebéra en risk for smittspridning.3*

32 Statskontoret. (2016:26). Utvecklad styrning — om sammanhalining och tillit i
forvaltningen.

33 Forordningen (2020:114) om férbud mot att halla allmanna sammankomster och
offentliga tillstallningar.

34 Universitets- och hogskoleradet (2020). Redovisning av regeringsuppdraget att
redogdra for forutsattningarna att genomféra hdgskoleprovet hosten 2020.
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UHR fattade dven beslut om att stélla in provet kort darefter.*> Men trots
UHR:s rekommendation, som ocksa baserades pa 21 larosatens
beddmningar, fattade regeringen ett antal beslut for att provet skulle
kunna genomforas.*

| detta fall valde alltsa regeringen att inte folja myndighetens rekommen-
dationer. Detta &r ett exempel pa att regeringen i styrningen av sina
myndigheter visserligen &r beroende av myndigheternas beslutsunderlag,
men att de ocksa kan vélja hur de vill agera i varje enskilt fall.

35 Universitets- och hogskoleradet. Pressmeddelande. 2020-08-07. UHR staller in hostens
hdgskoleprov. (Hdmtad 2020-10-28). www.uhr.se.

36 Fgrordning (2020:768) om andring i hogskoleforordningen (1993:100), Kommitté-
direktiv 2020:92. Genomfdrande av hdgskoleprovet, Férordning (2020:768) om andring i
hdgskolefdrordningen (1993:100).
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En sektoriserad forvaltning kraver samverkan och en
sammanhallen styrning

Pandemin har drabbat de flesta sektorer i samhéllet, och hanteringen av
konsekvenserna har ocksa kravt sektorsovergripande insatser. Samtidigt
vet vi sedan tidigare att sektoriseringen i forvaltningen har medfort
svarigheter for regeringen att styra sammanhallet.

Vi kan konstatera att dessa svarigheter ocksa marks i hanteringen av
pandemin. Bade regeringen och myndigheter har behovt fortydliga
ansvarsfordelningen mellan sig under den pagaende krishanteringen. Men
vi kan ocksa se att regeringen har verktyg for att dverbrygga sektorise-
ringen. | detta kapitel analyserar vi hur utmaningen med en sektoriserad
forvaltning har visat sig i hanteringen av coronapandemin under varen
och sommaren 2020. Vara évergripande iakttagelser &r:

o Statsforvaltningens uppdelning i sektorer har skapat 6kade sam-
verkansbehov mellan myndigheter och verksamheter. Sektoriseringen
utmanar ocksa regeringens formaga att styra sammanhallet, inte
minst under en kris nar beslut om styrning av myndigheter och
verksamheter behdver tas fram fort och med bristande information.
Men parallellt med en dkande sektorisering har Statskontoret i
tidigare utredningar sett tecken som tyder pa att myndigheterna under
de senaste aren har fatt allt mer erfarenhet av samverkan.

e Coronapandemin har paverkat samhdllets alla sektorer, direkt eller
indirekt. Det mérks inte minst i regeringens beslut med anledning av
pandemin, som har berért samtliga departement.

e Trots att det finns generella krav pa samarbete och samverkan sa har
regeringen stallt sarskilda krav pa samverkan mellan myndigheter,
sektorer och forvaltningsnivaer. Det kan vara ett satt for regeringen
att sakerstélla att myndigheterna for en dialog om den konkreta
ansvarsfordelningen.

e Var analys visar att regeringen ocksa har anvant sig av flera andra
tillvagagangssatt for att styra sammanhallet och méta de utmaningar
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som sektoriseringen kan innebéra. Regeringen har bland annat skapat
hangrannor i férvaltningen genom beslut om samordnande uppdrag
till vissa centrala myndigheter och tillsattningen av nationella
samordnare. Genom sina beslut har regeringen ocksa gett lans-
styrelserna en sammanhallande roll mellan olika sektorer i
forvaltningen.

e Hanteringen av coronapandemin visar pa myndigheternas férmaga
till samverkan. Myndigheterna har vidtagit insatser for att tappa till
luckor och reda ut oklara gransdragningar mellan sig, bland annat
genom att diskutera hur ansvaret for olika fragor ar férdelade mellan
dem och genom att bista varandra i genomforandet av uppdragen.

Forvaltningen organiseras i sektorer och sakomraden

Den svenska statsforvaltningen ar i hog grad uppdelad i sektorer. Det
innebar att bade myndigheter och departement ar organiserade efter
sektorer och sakomraden och ska ha tydligt definierade och renodlade
uppgifter. Under senare decennier har utredningar pekat pa att sektorise-
ringen av forvaltningen har dkat. Okningen kan forklaras av flera
faktorer, bland annat 6kad specialisering och renodling samt att nya
politikomraden har vuxit fram.*’

Organiseringen har flera fordelar. Den framjar en effektiv hantering av de
fragor som statsforvaltningen ansvarar for. Myndigheterna har 6verblick
over respektive omrade dar de verkar och en forstaelse for vilken roll de
har i forhallande till andra aktérer. Men uppdelningen i sektorer kan
ocksa medfora utmaningar, till exempel stuprorstank och risk for att vissa
fragor hamnar mellan stolarna.®® Tidigare kriser har dven visat att

37 Statskontoret. (2005:3). Sektorisering inom offentlig forvaltning.

38 Statskontoret. (2016:26). Utvecklad styrning — om sammanhallning och tillit i
foérvaltningen, Statskontoret. (2005:3). Sektorisering inom offentlig forvaltning, Jacobsson
& Sundstrém. (2007). Governing State Agencies Transformations in the Swedish
Administrative Model. Scores rapportserie 2007:5.
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ordningen kan utg6ra en utmaning nar forvaltningen behdver agera
snabbt och samlat.*

Ett undantag fran statsforvaltningens generella uppdelning efter sektorer
ar lansstyrelserna. De skiljer sig fran évriga statliga myndigheter genom
att vara ansvariga for ett geografiskt omrade snarare an en sektor. De har
ett mangfacetterat och brett uppdrag som omfattar cirka 40 verksamhets-
omraden. Myndigheten har ocksa en samordnande roll i fragor som rér
samhallets krisberedskap och uppbyggnaden av totalforsvaret.*°

En samverkande forvaltning har vuxit fram

Som en foljd av att problemen med sektoriseringen har uppmérksammats
i flera sammanhang har bade regeringen och ett flertal utredningar
framfort att anstrangningarna for en mer sammanhallen styrning behover
oka.*! Mingden frigor som behdver hanteras ”pa tviren” dver sektorer
och myndighetsgranser tycks dka och bade inom Regeringskansliet och
bland myndigheterna har sa kallade tvarsektoriella fragor blivit allt
vanligare.*? For att skapa dverblick och underlatta samverkan, samarbete
och samordning i vissa fragor har regeringen ocksa bildat nya myndig-
heter, till exempel Myndigheten for digital forvaltning och Jamstélldhets-
myndigheten.

Samtidigt som sektoriseringen har 6kat kan vi se att samverkan mellan
myndigheter vuxit i betydelse. Samverkan sker bade pa uppdrag av

39 Se till exempel SOU 2005:104. Sverige och tsunamin - granskning och forslag.
40 Fgrordning (2017:868) med lansstyrelseinstruktion.

41 Proposition 2009/10:175, Offentlig férvaltning for demokrati, delaktighet och tillvaxt,
SOU 2019:43. Med tillit foljer battre resultat — tillitsbaserad ledning och styrning i
staten., SOU 2019:13. Agenda 2030 och Sverige: Varldens utmaning — vérldens
mojlighet, Statskontoret. (2020). Statlig férvaltningspolitik for 2020-talet. En
forskningsantologi. (Om offentlig sektor).

42 Se till exempel Statskontoret. (2020:15). Agenda 2030 i myndigheter, kommuner och
regioner. Statskontoret. (2020:3). Fortsatta former for digitaliseringspolitiken.
Utvardering av Digitaliseringsradet och kartlaggning av regeringens styrning,
Statskontoret. (2019:14). Utvardering av regeringens utvecklingsprogram for
jamstalldhetsintegrering i myndigheter. Statskontoret. (2014:1). Politik fér global
utveckling. Regeringens gemensamma ansvar? Jacobsson, Bengt (2019). Den svara
samordningen — Regeringen och Agenda 2030.
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regeringen och pa initiativ fran myndigheterna sjalva. Det finns ocksa ett
generellt krav pa samarbete i myndighetsforordningen och pa samverkan
i forvaltningslagen.*® Regeringen har ocksa valt att lyfta betydelsen av
myndighetssamverkan i det férvaltningspolitiska malet.** Samverkan har
visat sig vara forenat med flera svarigheter och Statskontoret har tidigare
sett att oklara krav pa samverkan kan skapa onddigt tidskravande
administration pd myndigheterna.”> Men Statskontoret har i en tidigare
studie ocksa visat att myndigheter ofta deltar i en omfattande samverkan
och att myndighetscheferna anser att de ar duktiga pa att samverka. De
pekar pa att samverkan kan bidra till att 16sa den egna instruktionsenliga
uppgiften och uppfattar att myndighetssamverkan har 6kat under det
senaste decenniet. Samtidigt ar det viktigt att i varje enskilt fall véga
kostnaden mot nyttan.* Det finns ocksé flera exempel pa att myndigheter
pa eget initiativ samverkar for att l6sa forvaltningsgemensamma ut-
maningar.*’ Ovanstaende iakttagelser visar att myndigheterna under de
senaste aren har fatt allt mer erfarenhet av samverkan, dess hinder och
mdjligheter.

Hanteringen av pandemin har paverkat alla sektorer i
samhallet

Coronapandemin har under varen och sommaren 2020 pa olika satt
paverkat hela samhallet. For att hantera och motverka pandemin och dess
konsekvenser har regeringen behdvt involvera stora delar av den statliga
och kommunala forvaltningen. Som ett exempel arbetade alla departe-

43 6 § Myndighetsforordningen (2007:515), 8 § Forvaltningslag (2017:900). De bada
begreppen samverkan och samarbete inrymmer ofta vissa betydelseskillnader i reglering
och utformning av uppdrag till myndigheter, men i denna studie anvander vi begreppen
synonymt.

4 Prop. 2009/10:175. Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvéxt.

45 Statskontoret. (2016:26). Utvecklad styrning — om sammanhalining och tillit i
forvaltningen.

46 Statskontoret. (2020). En innovativ och samverkande forvaltning — 10 ar med det
forvaltningspolitiska malet. (Om offentlig sektor).

47 Se till exempel https://www.folkhalsomyndigheten.se/gd-forum-agenda-2030/. (Hamtad
2020-11-25), https://www.esamverka.se/. (Hadmtad 2020-11-25).
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ment utom Statsradsberedningen med att handlagga regeringsbeslut med
koppling till coronapandemin under pandemins forsta manader (tabell 1).
Socialdepartementet var det departement som handlade flest beslut,
darefter foljde Finansdepartementet och Utbildningsdepartementet.

Tabell 1. Antal regeringsbeslut per departement 1 februari —
1 september 2020.

Arbetsmarknadsdepartementet 20
Finansdepartementet 53
Forsvarsdepartementet 1
Infrastrukturdepartementet 37
Justitiedepartementet 38
Kulturdepartementet 39
Miljodepartementet 8
Naringsdepartementet 36
Socialdepartementet 124
Utbildningsdepartementet 52
Utrikesdepartementet 14
Totalt 422

Kalla: Statskontorets kartlaggning av regeringsbeslut.

Men det &r inte bara olika delar av samhéllet som berdrs av pandemin,
utan krisen har ocksa inneburit att sektorer och forvaltningsnivaer har
behovt arbeta tillsammans for att I6sa problem. Detsamma géller ocksa
regeringens och Regeringskansliets arbete. En avgdrande faktor for
regeringens formaga att hantera en kris som coronapandemin &r formagan
till samordning och koordinering mellan departementen i Regerings-
kansliet. Tidigare studier har pekat pa att sektoriseringen inom Regerings-
kansliet har forsvarat samordningen inom Regeringskansliet.*® Det har
ocksa inneburit problem vid hanteringen av tidigare kriser.*

48 Statskontoret. (2016:26). Utvecklad styrning — om sammanhalining och tillit i
foérvaltningen, SOU 2019:43. Med tillit féljer battre resultat — tillitsbaserad ledning och
styrning i staten.

49 50U 2005:104. Sverige och tsunamin — granskning och férslag.
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Regeringen skapar hangrannor genom krav pa samverkan
Var kartlaggning visar att regeringen i hog grad har stallt krav pa
myndigheterna att samverka med varandra, men ocksa med Sveriges
kommuner och regioner (SKR) (tabell 2). SKR omndmns som sam-
verkanspart i flest uppdrag, 18 stycken. Folkhélsomyndigheten och
Socialstyrelsen omndmns som samverkanspart 17 uppdrag. | 10 uppdrag
har regeringen angett att myndigheter ska samverka med kommuner och
regioner.

Tabell 2. Antal beslut om uppdrag dar en aktér anges som
samverkanspart 1 februari—1 september 2020.

Aktor Antal

SKR 18
Folkhdlsomyndigheten 17
Socialstyrelsen 17
Kommuner och regioner 10
MSB

Lakemedelsverket

Lansstyrelserna
Kalla: Statskontorets kartldggning av regeringsbeslut.

Kommentar: | kommuner och regioner har vi inkluderat uppdrag dar bade kommuner och regioner
anges som samverkanspart men dven uppdrag dar endast kommuner eller endast regioner har
angetts.

Trots att det finns generella krav pad myndigheterna att samverka styr
regeringen ofta genom sérskilda samverkanskrav. Det kan vara ett satt for
regeringen att forsékra sig om att myndigheterna for en dialog om
uppdraget. Regeringen kan ocksa ha kannedom om att det ar flera
myndigheter som har ansvar for frdgorna som uppdraget berdr och att det
sannolikt krévs en samordning dem emellan for att identifiera och reda ut
ansvarsforhallanden, utbyta information och genomféra uppdragen mer
effektivt och sammanhallet.
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Flera andra verktyg for att dverbrygga utmaningar med
sektoriseringen

Var analys visar att regeringen ocksa har anvant sig av flera andra
tillvagagangssatt for att hantera de utmaningar som sektoriseringen kan
innebéra.

Likalydande uppdrag for att fa fler perspektiv

| coronapandemin &r det manga komplexa fragor som kréaver en snabb
hantering. For att kunna ta valavvagda beslut behover regeringen fa
fragor belysta utifran flera perspektiv. I en sektoriserad forvaltning
innebar det att flera myndigheter behover bli involverade for att utifran
sin kompetens inom respektive sakomrade bidra med kunskap och analys
i en fraga. Var kartlaggning visar att regeringen vid nagra tillfallen
beslutat om i princip likalydande uppdrag till flera myndigheter. Ett
exempel &r uppdraget att analysera om det tillfalliga besoksforbudet pa
aldreboenden ska fortsatta galla efter 30 september 2020.%° Regeringen
gav uppdraget till Folkhalsomyndigheten och Socialstyrelsen som inom
sina respektive verksamhetsomraden skulle analysera konsekvenser av ett
fortsatt eller upphavt besoksforbud.

Ett annat exempel ar att regeringen gav Folkhalsomyndigheten i uppdrag
att ta fram scenarier for eventuella nya utbrott.>! | samband med upp-
draget fick &ven Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (MSB),
Lakemedelsverket, Socialstyrelsen och lansstyrelserna i uppdrag att
utifran Folkhalsomyndighetens scenarier analysera vilka insatser som
skulle behdva vidtas inom deras respektive ansvarsomréaden. 2

50 Regeringsbeslut 2020-08-20. Uppdrag att analysera det tillfalliga forbudet mot besok i
sérskilda boendeformer for aldre, Regeringsbeslut 2020-08-20. Uppdrag att analysera
det tillfalliga férbudet mot besok i sarskilda boendeformer for dldre.

51 Regeringsbeslut 2020-07-02. Uppdrag till Folkhalsomyndigheten att ta fram en plan
infor eventuella nya utbrott av covid-19.

52 Regeringsbeslut 2020-07-02. Uppdrag till MSB att ta fram en plan infor eventuella nya
utbrott av covid-19, Regeringsbeslut 2020-07-02. Uppdrag till Lakemedelsverket att ta
fram en plan infor eventuella nya utbrott av covid-19, Regeringsbeslut 2020-07-02.
Uppdrag till Socialstyrelsen att ta fram en plan infér eventuella nya utbrott av covid-19,
Regeringsbeslut 2020-07-02. Uppdrag till lansstyrelserna att ta fram en plan infor
eventuella nya utbrott av covid-19.
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Vissa uppdrag ger specifika myndigheter en mer samordnande och
ibland styrande roll

Vi kan ocksa konstatera att regeringen har gett myndigheter i uppdrag att
samordna andra myndigheter, men &ven regioner och kommuner, i arbetet
for att hantera coronapandemin. Myndigheter med instruktionsenliga
uppgifter i en viss sektor, har i och med dessa uppdrag ocksa fatt en
styrande roll gentemot myndigheter som huvudsakligen &r verksamma
inom andra sektorer. Formellt sett &r myndigheterna horisontellt
organiserade i forhallande till varandra och har férutom genom fore-
skrifter inte mandat att styra varandras verksamheter. Det innebér att det
ar regeringen som har ansvar for att styra och koordinera myndigheternas
verksamheter samt vid behov l6sa ut eventuella malkonflikter. Men
regeringen har inte alltid tid eller kapacitet att i detalj samordna myndig-
heternas arbete. Var kartlaggning visar att regeringen inom ramen for
hanteringen av pandemin har gett vissa myndigheter omfattande uppdrag
att driva processer som involverar och paverkar andra myndigheter. Var
beddmning ar att det i praktiken kan innebdra att dessa myndigheter har
fatt en styrande och koordinerande roll.

Ett exempel ar uppdraget till Folkhalsomyndigheten att utoka antalet
tester av covid-19.%® Enligt uppdraget skulle Folkhalsomyndigheten bland
annat starta och leda arbetet med att koordinera de aktérer som behdvdes
for att provtagningen skulle kunna utdkas samt utveckla en nationell
strategi for arbetet. Myndigheten fick ocksa i uppdrag att samverka med
andra myndigheter, regioner och privata aktorer. Dessutom angav
regeringen i uppdraget att sju olika myndigheter, bland annat MSB,
Socialstyrelsen och Inspektionen for vard och omsorg, samt universitet
och hogskolor skulle bista Folkhalsomyndigheten i genomférandet. |
detta uppdrag far Folkhalsomyndigheten en komplex roll som inrymmer
ledning, stdd och analys. | och med att myndigheter saknar mandat att
styra andra myndigheter kraver dock uppdraget att dvriga aktorer &r
foljsamma och later sig styras och samordnas av Folkhdlsomyndigheten.

53 Regeringsbeslut 2020-03-30. Uppdrag om att skyndsamt utdka antalet tester for
covid- 19.
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Vi uppfattar att samordnande uppdrag till vissa myndigheter har varit ett
av flera sétt for regeringen att 6verbrygga och hantera utmaningarna i
forvaltningens sektorisering. Coronapandemin, liksom andra kriser fore
den, innebar att manga och komplexa fragor behdver losas pa kort tid.
Det ror sig ofta om fragor som spéanner over flera forvaltningsnivaer och
som saknar naturlig hemvist i en avgrénsad sektor. Regeringens beslut
om samordnande uppdrag till vissa myndigheter har beslutats under stor
tidspress och med begransad tillgang till information. For de inblandade
aktdrerna, inte minst for de samordnande myndigheterna, innebar
uppdragen att de behdver klara ut ansvarsférdelning i genomférandet.

Nationella samordnare kan starka banden mellan myndigheter och
verksamheter

Ett annat s&tt for regeringen att Overbrygga barriarer mellan olika aktorer
och sektorer &r att tillsatta en samordnare. Pa s satt skapar regeringen en
tillfallig organisation, ofta i kommittéform, som far ett sjalvstandigt
ansvar for att genomftra regeringens uppdrag. En samordnare kan driva
pa och samordna olika aktorer inom forvaltningen men aven inom till
exempel naringsliv och civilsamhalle. Det galler sarskilt inom omraden
och for fragor som ar komplexa och inte har en sjalvklar hemvist i den
traditionella strukturen.> Det &r vanligt att regeringen anvander sig av en
samordnare nar det finns behov av att agera snabbt eller visa pa politisk
handlingskraft.>®

Under de forsta manaderna av pandemin tillsatte regeringen flera
nationella samordnare: en vaccinsamordnare, en samordnare av
hogskoleprovet samt en samordnare med anledning av virusets effekter
pa naringslivet.®® Regeringen tillsatte ocksa en samordnare med uppgift

54 Statskontoret. (2014). Nationella samordnare. Statlig styrning i otraditionella former?
(Om offentlig sektor).

55 Riksrevisionen. (2016:5). Nationella samordnare som statligt styrmedel.
5% Kommittédirektiv 2020:59 Tillgang till vaccin mot covid-19, Kommittédirektiv 2020:92
Genomfdrande av hdgskoleprovet, Regeringskansliet. Pressmeddelande. (2020-03-13).

Regeringen tillsatter samordnare med anledning av coronavirusets effekter pa
néringslivet. (Hdmtad 2020-11-04). www.regeringen.se.
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att samordna dialogen med regionerna for storskalig testning av pagaende
infektion for covid-19.>’

Regeringen har angett flera motiv till att de har utsett samordnare under
coronapandemin. Ett skél ar att de ska verka i gransytan mellan olika
aktorer och driva pa processer som inkluderar flera olika sektorer.
Vaccinsamordnaren ska exempelvis verka for att Sveriges arbete med att
inforskaffa vaccin &r samordnat med internationella behov och processer
och ha en dialog med vaccinutvecklare.® Samordnaren som regeringen
har tillsatt med anledning av virusets effekter pa naringslivet ska
samverka med arbetsmarknadernas parter och naringslivet i syfte att
underlitta dialog mellan dem.>® Statskontoret har tidigare konstaterat att
det &r vanligt att nationella samordnare far i uppdrag att traffa och fora
dialog med olika aktorer, till exempel for att satta ljuset pa en fraga. De
har aven en storre frihet &n myndigheter att vélja tillvagagangssatt och
verktyg for att uppna sitt uppdrag.®® Att utse nationella samordnare under
coronapandemin kan darmed vara ett satt for regeringen att ytterligare
trycka pa for att sarskilt viktiga fragor i krisen ska losas ut och hanteras.
Med sin organisatoriskt fristaende roll och avgransade uppdrag, kan
nationella samordnare fungera som en tillfallig blaslampa pa berérda
delar av forvaltningen och stodja dess samverkansformaga i en viss fraga.

Lansstyrelserna kan bidra med hangrannor i den operativa
hanteringen pa regional niva

Lansstyrelserna ar till skillnad fran resten av statsforvaltningen inte
ansvariga for en sektor eller ett sakomrade, utan for ett stort antal
sakomraden inom ett geografiskt avgransat omrade. Lansstyrelsen ar

57 Regeringskansliet. Pressmeddelande. (2020-05-08). Harriet Wallberg ny
testkoordinator for coronatester. (Hamtad 2020-11-27). www.regeringen.se.

58 Kommittédirektiv 2020:59 Tillgang till vaccin mot covid-19.

59 Regeringskansliet. Pressmeddelande. (2020-03-13). Regeringen tillsatter samordnare
med anledning av coronavirusets effekter pa naringslivet. (Hamtad 2020-11-04).
Www.regeringen.se.

60 Statskontoret. (2014). Nationella samordnare. Statlig styrning i otraditionella former?
(Om offentlig sektor).
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ocksé geografiskt omradesansvarig myndighet.®* Av dessa anledningar
har de en central roll i hanteringen av kriser. Statskontoret har i en analys
av lansstyrelsernas hantering av flyktingsituationen under hésten 2015
konstaterat att 1anens krisberedskapsorganisation generellt sett fungerar
for att hantera sadana komplexa handelser. Statskontoret bedémde mot
bakgrund av analysen att lansstyrelserna dven framéver bor kunna
ansvara for att samordna och inrikta insatserna ocksa vid andra samhalls-
stérande handelser.®?

Lansstyrelserna har sedan tidigare upparbetade strukturer for samverkan
inom olika omraden, bland annat inom krisberedskapsomradet. De har
under den tidsperiod av pandemin som vi studerat samordnat flera
uppgifter och kontakter med olika aktérer genom ett gemensamt
samordningskansli. Samordningskansliet samordnar rapportering till
Regeringskansliet och centrala myndigheter, externa kommunikations-
insatser samt beredning av fragor fran bland annat Regeringskansliet och
SKR. De har upplevt att de haft en tat kontakt med Regeringskansliet och
haft mojlighet att ldmna synpunkter infor beslut.

Statliga myndigheter &r inte huvudsakligen organiserade for krishantering
utan for att genomfora sitt uppdrag. Aven om manga myndigheter har
mojlighet att vaxla 6ver i en krisorganisation vid behov. | samband med
pandemin har flera myndigheter behdvt samarbeta ndra och operativt, for
att klara den radande situationen. Lansstyrelsen har utifran sitt geo-
grafiska omradesansvar pa regional niva fungerat som en samverkans-
och samordningsaktor for kommuner, regioner och olika statliga
myndigheter. Lansstyrelsen vittnar om att det har varit en utmaning att
samverka i fragor som har berort flera myndigheters uppdrag om
myndigheterna inte har en upparbetad forstaelse for varandras arbete
inom omradet, som exempelvis i fragan om skyddsutrustning.

61 Forordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters
atgérder vid hojd beredskap och den hdgsta civila totalférsvarsmyndigheten inom lanet.

62 Statskontoret. (2016). Lansstyrelsernas hantering av situationen av méanniskor pa flykt
2015.
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Krisen visar pa myndigheternas samverkansféormaga
Sektoriseringen i forvaltningen kan bade bidra till tydlighet i form av
rakare ansvarslinjer, och till utmaningar. Genom sektoriseringen kan nya
gransdragningar uppstad mellan myndigheter och verksamheter, liksom
nya otydligheter i rollférdelning och ansvar fér genomférande. Aven i
hanteringen av coronapandemin har oklara ansvarsforhallanden mellan
myndigheter blivit tydliga. Det har enligt vara intervjuer bade handlat om
fragor som flera myndigheter pa olika sétt ansvarar for och fragor utan en
tydlig hemvist i férvaltningen. Krisen har av denna anledning kravt
samverkan mellan myndigheterna i genomférandet for att fortydliga
roller och ansvar.

Enligt vara intervjuer har myndigheterna under hanteringen av pandemin
i flera fall 16st ut oklara ansvarsforhallanden och roller i dialog med
varandra. Ett exempel ar lakemedelsférsorjningen dar tre myndigheter
enligt sina instruktioner har uppgifter: Lakemedelsverket, Socialstyrelsen
och Folkhdlsomyndigheten. | samband med pandemin beslutade
regeringen om sarskilda uppdrag till bade Socialstyrelsen och Lakemedels-
verket om att sakerstélla tillgangen till lakemedel.®® Bade Socialstyrelsen
och Lakemedelsverket har i vara intervjuer angett att de hade en tat
dialog om vilken myndighet som skulle géra vad i arbetet. Inledningsvis
hade myndigheterna mote varannan dag. | motena kunde de koordinera
arbetet, men ocksa informera varandra om operativa fragor som exempel-
vis lakemedelstillgangen. Efter ett tag gick de ver till att ha veckovisa
avstamningar.

Ett annat exempel &r grédnsdragningen mellan L&ékemedelsverket och
Arbetsmiljoverket i fragor om skyddsutrustning och medicinteknik dar
bada myndigheterna har ansvar. Lakemedelsverket har ansvar for tillsyn
av medicinteknisk utrustning. Samtidigt har Arbetsmiljoverket ansvaret
for tillsyn av personlig skyddsutrustning och fick under varen i uppdrag
att sakerstalla att varden kunde fa tillgang till skyddsutrustning som annu

63 Regeringsheslut 2020-03-12. Uppdrag om 6kad samordning for att sékra tillgangen till
lakemedel som beddms vara av central betydelse vid eventuella stérningar till f6ljd av
spridningen av det nya coronaviruset, Regeringsbeslut 2020-03-25. Uppdrag att pa
nationell niva sékra tillgangen till medicinteknisk utrustning m.m. som behdvs i varden till
foljd av spridningen av covid-19.
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inte var kvalitetsgranskad i enlighet med EU:s grundldggande halso-,
miljo- och sikerhetskrav.®* Myndigheterna fick fora en dialog for att reda
ut hur ansvaret dem emellan skulle fordelas.

Men myndigheterna bad ocksa varandra om hjalp med att hantera
uppdragen fran regeringen. Socialstyrelsen bad till exempel MSB om
hjalp med att fa kunskap om kommuner och regioners behov av
utrustning. MSB involverade lansstyrelserna som efter ett bemyndigande
fran regeringen kunde kréava in underlag fran kommuner och regioner om
behov av skyddsutrustning och sjukvérdsmaterial.®®

Ovanstaende exempel visar att myndigheterna nar det behovts har arbetat
tillsammans och lost fragor som uppstatt, bade pa uppdrag av regeringen
och pa eget initiativ.

64 Regeringsheslut 2020-04-07. Uppdrag att sakerstélla ett forfarande for att aven icke
CE-mérkt personlig skyddsutrustning ska kunna anvandas.

%5 Regeringsheslut 2020-06-04. Uppdrag att bista regionerna i att sakerstalla floden for
storskalig testning for covid-19.
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Det kommunala sjalvstyret &r en utmaning for
regeringens mojlighet att styra

Sverige har en decentraliserad forvaltningsmodell med 21 regioner och
290 kommuner samt ett starkt kommunalt sjélvstyre. Modellen innebar
bland annat att regioner och kommuner har ansvar for en stor del av de
offentliga tjanster som medborgarna nyttjar, till exempel vard och
aldreomsorg. Det finns flera fordelar med denna modell, som att beslut
som ror dessa verksamheter kan anpassas till lokala forhallanden och
fattas nara de som berérs. Men modellen har ocksa kritiserats for att
exempelvis leda till alltfor stora skillnader mellan vad medborgarna i
olika delar av landet kan férvénta sig av det allméanna.

I en forvaltningsmodell som bygger pa ett langtgaende kommunalt
sjalvstyre behdver den statliga styrningen ibland balansera mellan
fordelarna med lokal anpassning och behovet av en snabb och enhetlig
hantering. Den styrning som har fordelar ut ett perspektiv, kan medféra
nackdelar ur ett annat. Aven under coronapandemin har den Iangtgdende
decentraliseringen bade ansetts forsvara arbetet med att hantera krisen
och lyfts fram som en forutsattning for att klara den.®® | detta kapitel
analyserar vi konsekvenser av decentraliseringen under pandemin varen
och sommaren 2020 samt vilka utmaningar och mojligheter det inneburit
for krishanteringen.

Vara 6vergripande iakttagelser ar:

% Se bland annat Dagens Nyheter. 2020-06-01. Sa halkade Sverige efter i den globala
jakten pa lakemedel, Dagens Nyheter. 2020-06-30. Det kommunala sjalvstyret kostar liv
under pandemin, Dagens Nyheter. 2020-07-02. Det lokala sjélvstyret &r en forutsattning
for att klara kriser, Svenska Dagbladet. 2020-07-05. Sa foddes Sveriges coronaplan —
spelet bakom kulisserna.
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Coronapandemin har kravt atgarder inom verksamheter som till stora
delar faller under regionernas och kommunernas ansvar. | och med
ansvarsprincipen, nérhetsprincipen och likhetsprincipen forandras
inte dessa forhallanden i handelse av en kris. Men nar en kris ar
omfattande och drabbar hela samhéllet kan vi se att det finns behov
av nationell samordning, vilket kommuner och regioner ocksa har
efterfragat. Styrning genom myndigheterna ar ett viktigt verktyg for
regeringen att nd kommuner och regioner.

Vissa beslut som regeringen har fattat &r formulerade som att upp-
gifter och ansvar flyttas fran regioner och kommuner till statliga
myndigheter. | praktiken har dock myndigheterna i de flesta fall
kommit att komplettera det arbete som redan bedrivs i kommuner och
regioner.

Regeringen har gett flera statliga myndigheter i uppdrag att stodja
och samordna arbetet i kommuner och regioner. Lansstyrelserna
utgor en sadan lank mellan den statliga och den lokala nivan. De har
fatt flera uppdrag om att samordna kommunernas arbete och ta fram
regionala lagesbilder som underlag till statliga myndigheter och
regeringen.

Regeringen har forsokt underlétta for kommuner och regioner genom
att besluta om vissa lattnader i redovisningskrav men ocksa genom
finansiellt stod i form av statsbidrag.

SKR har en sérskild roll i den decentraliserade modellen. | de flesta
regeringsuppdrag som rér kommuner och regioner anger regeringen
att myndigheterna ska samverka med SKR. | vara intervjuer har det
ocksa framkommit att SKR medverkat i flera samverkansgrupper.
Flera av de vi intervjuat menar att det i borjan fanns otydligheter om
SKR:s roll men att den har blivit tydligare med tiden.

Allménheten anser att ett mycket stort ansvar for hanteringen av
pandemin ligger pa regeringen och de statliga myndigheterna. Detta
trots att det framfor allt &r regionerna som har ansvar for hélso- och
sjukvarden i Sverige. Allmanhetens uppfattning kan bero pa att
ansvarsfordelningen mellan forvaltningsnivaerna ar svar att forsta.
Det &r inte heller alltid helt klart hur langt statens ansvar att skapa
forutsattningar for kommuner och regioner stracker sig.
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En langtgaende decentralisering

Sveriges forvaltningsmodell bestar av tre nivéaer: nationell niva, regional
niva och kommunal niva. De olika nivaerna har ansvar for olika fragor,
exempelvis skoter regionerna halso- och sjukvarden och kommunerna
grundskolan och aldreomsorgen. Ansvarsfordelningen regleras i ett flertal
forfattningar, bland annat regeringsformen, kommunallagen samt olika
speciallagar och forordningar. Riksdag och regering kan justera ansvars-
fordelningen genom beslut. Det innebdr att uppdelningen mellan stat och
kommun inte &r given, utan kan vaxla ver tid. Regeringen har angett att
det varken ar lampligt eller méjligt att en gang for alla dra precisa granser
for den kommunala kompetensen. 5’

En grundlaggande princip for decentraliseringen &r det kommunala
sjalvstyret.®® Det innebér att kommuner och regioner har langtgaende
mojligheter att sjalva besluta om, finansiera och driva de verksamheter
som ingar i deras ansvar. Men graden av sjalvstyre &r villkorat av
riksdagen som har formulerat 6vergripande mal for de omraden som
kommuner och regioner har ansvar for. Riksdagen och regeringen kan
ocksa styra kommuner och regioner genom regelstyrning, finansiell
styrning eller annan styrning. Regelstyrning férekommer i lagar, férord-
ningar eller foreskrifter. Finansiell styrning innebdr att staten styr genom
exempelvis skatter, avgifter, bidrag eller subventioner. Annan styrning
innehaller mjuka styrmedel som inte ar tvingande. Regeringen kan till
exempel ge myndigheter i uppdrag att stddja, informera och samverka
med regioner och kommuner.

Under senare tid har statens styrning av kommuner och regioner dkat och
blivit mer detaljerad, vilket i praktiken kan innebéra en inskrankning i det
kommunala ansvaret.*® Statskontoret har bedomt att den statliga styrningen
behover bli mindre detaljerad och i 6kad utstrackning ta hansyn till att
utmaningarna, behoven och forutsattningarna skiljer sig at mellan olika

67 Statskontoret. (2016:24). Statens styrning av kommunerna.
68 1 kap. 1 § regeringsformen.

69 Statskontoret. (2016:24). Statens styrning av kommunerna, Statskontoret. (2020). Statlig
forvaltningspolitik for 2020-talet. En forskningsantologi. (Om offentlig sektor).
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kommuner och regioner.” Den 6kade styrningen mérks till exempel i
mangden mal och inriktningsdokument som riktar sig till kommunal och
regional niva, men aven i mangden regler som kommuner och regioner
ska folja. Manga skal kan ligga bakom utvecklingen. Oppna system for
jamforelser och resultatindikatorer fran verksamheter i kommuner och
regioner kan till exempel 6ka trycket pa likvardighet éver landet och pa
nationell samordning. Politiskt tryck pa nationell niva, till exempel
genom en stark opinion eller stallningstaganden i riksdagen, kan medfora
att regeringen ser ett behov av att agera ocksa inom omraden dar
kommuner och regioner har det huvudsakliga ansvaret.”

Statliga myndigheter har fatt operativa uppgifter
Coronapandemin har kravt atgarder inom verksamheter som till stora
delar faller under regionernas och kommunernas ansvar. Det galler
framforallt halso- och sjukvarden och aldreomsorgen men ocksa skolan,
socialtjansten och tillsyn av serveringsstallen. | och med ansvars-,
narhets- och likhetsprincipen forandras inte dessa forhallanden i handelse
av en kris. Men nér en kris ar omfattande och drabbar hela samhéllet
visar var studie att det finns behov av nationell samordning sa att resurser
anvands dar de bast behdvs. Regeringen har som exempel fattat flera
beslut om att statliga myndigheter ska ta mer operativa roller i for-
hallande till regioner och kommuner. Detta galler framforallt inom vard-
och omsorgsomradet.

Tva exempel pa uppdrag dar regeringen har gett myndigheter ansvar for
operativa uppgifter som normalt sett ligger pA kommuner och regioner &r

uppdragen om att sékerstalla tillgang till skyddsutrustning och medicin-
teknisk utrustning vilket aven inkluderade likemedel.™

70 Statskontoret. (2019). Forvaltningspolitik i forandring — langsiktiga utvecklings-
tendenser och strategiska utvecklingsbehov.

"1 Statskontoret. (2019:2). Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och
landsting — en analys.

2 Regeringsbeslut 2020-03-16. Uppdrag om att pa nationell niva sakra tillgangen pa
skyddsutrustning och férdela skyddsutrustning och annat material till féljd av spridningen
av covid-19, Regeringsbeslut 2020-03-16. Uppdrag att pa nationell niva sékra tillgangen
till medicinteknisk utrustning m.m. som behovs i varden till foljd av spridningen av
covid-19.
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Ett delat ansvar for lakemedel och sjukvardsmaterial i kris

Det ar regioner och kommuner som ansvarar for halso- och sjukvard i
Sverige. Regionernas ansvar regleras i 8 kap. hélso- och sjukvardslagen
(2017:30). Kommunerna har enligt 12 kap. i samma lag ansvar for hélso-
och sjukvard i vissa fall. Det ar regionerna som ska planera for for-
sorjning av medicinteknisk utrustning, forbrukningsmaterial och
lakemedel, eftersom de ansvarar for att planera halso- och sjukvarden
utifran vardbehovet i respektive region.” Regionerna har ocksa ett ansvar
for att uppratthalla katastrofmedicinsk beredskap.’ Socialstyrelsen har i
sina foreskrifter fortydligat vad denna beredskap innebar. Av fore-
skrifterna framgar att regionerna ska ha formaga att genomfora den héalso-
och sjukvard som kravs vid en allvarlig handelse.” Regionerna ska ocksa
planera for att tillgangen till medicinteknisk utrustning, forbruknings-
material och lakemedel svarar mot de behov som kan uppsta vid kris eller
liknande. De ska aven se till att personalen har tillgang till nédvéandig
utrustning.

Socialstyrelsen har ocksa under vissa situationer ansvar inom omradet.
Enligt sin instruktion ansvarar Socialstyrelsen for att samordna for-
beredelserna for att sakerstalla forsorjningen av lakemedel och sjukvards-
material infor hojd beredskap och for att uppratthalla en katastrof-
medicinsk beredskap.’

Socialstyrelsen fick operativa uppgifter inom omradet

| februari 2020 varnade medicinteknikbranschen for att det fanns risk for
att det skulle uppsta brist pa personlig skyddsutrustning till vardpersonal
vid en okad spridning av coronaviruset.”” Skilet var att det saknades

73 5 kap. 9 § Socialstyrelsens foreskrifter och allmanna rad (SOSFS 2013:22) om
katastrofmedicinsk beredskap.

4 7 kap. 2 § halso- och sjukvardslagen.

5 4 kap. 1 § Socialstyrelsens foreskrifter och allmanna rad (SOSFS 2013:22) om
katastrofmedicinsk beredskap.

769 8 3 p. férordningen (2015:284) med instruktion for Socialstyrelsen.

77 Sveriges Radio. 2020-02-15. Viruset kan leda till materialbrist i varden. (Hamtad
2020-09-14). www.sr.se.
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nationella beredskapslager for skyddsutrustning och annat sjukvards-
material. Regionerna har istéllet tillampat sa kallade just-in-time-
leveranser som innebar att leveranser av sjukvardsmaterial ska spegla de
aktuella behoven. Men systemet ar ké&nsligt for storningar och plétsliga
forandringar.”

Socialstyrelsen fick i mars i uppdrag att dels sékerstalla tillgangen till
skyddsutrustning i regioner och kommuner, dels sakra tillgangen till
medicinteknisk utrustning med mera pa nationell niva.” Myndigheten
arbetar normalt inte med att kdpa eller samordna inkdp av medicinteknisk
utrustning, skyddsutrustning eller 1akemedel eller med att besluta om att
omfordela utrustning eller lakemedel. Uppdraget till Socialstyrelsen om
att sakerstalla tillgang pa skyddsutrustning beslutades efter att regionerna
hade begért att regeringen skyndsamt skulle ge Socialstyrelsen och MSB
i uppdrag att pa nationell niva sékerstalla tillgangen till och fordelningen
av den mellan regionerna.

Uppdragen kunde tolkas som en forflyttning av ansvar och roller
Regeringens formulering av uppdragen till Socialstyrelsen om att
sakerstélla tillgangen till skyddsutrustning och lakemedel kan enligt var
beddmning tolkas som att staten skulle ta 6ver operativa uppgifter och
ansvar fran kommunerna och regionerna. Det var ocksa sa som Social-
styrelsen inledningsvis tolkade uppdraget om att sékerstalla tillgang till
lakemedel enligt vara intervjuer. Men i praktiken beholl regionerna
ansvaret i stor utstrackning. Enligt vara intervjuer beslét Socialstyrelsen i
dialog med regionerna och SKR att det var battre om ansvaret lag kvar
hos regionerna och nara varden. For lakemedelsfragan skrev Socials-
tyrelsen ett certifikat som gav regionerna rétt att kdpa in lakemedel for
Sveriges rakning. Enligt bade myndigheterna och SKR tog Social-
styrelsen dérefter framst en stodjande och samordnande roll.

8 SOU 2020:23. Halso- och sjukvard i det civila férsvaret — underlag till forsvarspolitisk
inriktning.

79 Regeringsheslut 2020-03-16. Uppdrag om att pa nationell niva sakra tillgangen pa
skyddsutrustning och férdela skyddsutrustning och annat material till f6ljd av spridningen
av covid-19, Regeringsbeslut 2020-03-16. Uppdrag att p& nationell niva sakra tillgdngen
till medicinteknisk utrustning m.m. som behovs i varden till foljd av spridningen av
covid-19.
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Regeringens uppdrag till Socialstyrelsen om att sékerstalla tillgang till
skyddsutrustning och lakemedel fick alltsa i slutandan en praktisk
inneb6rd som blev mindre ingripande for kommuner och regioner &n vad
som forst tycktes vara fallet. Enligt vara intervjuer med foretradare for
Socialstyrelsen och SKR kan det vara svart for en myndighet att ta
samma roll som en region eller en kommun géllande lakemedels-
forsorjning och skyddsutrustning. De riskerar att hamna i en situation dar
de konkurrerar om samma leverantorer. Darfor kravs det en néra sam-
verkan for att myndigheten ska kunna komplettera regioner och
kommuner dar behoven finns. Aven om Sveriges forvaltningsmodell ger
regeringen mojligheter att omfordela ansvar mellan staten, kommunerna
och regionerna i en kris, sa innebar en sadan forandring ofta komplexa
praktiska konsekvenser som kan vara svara att forutse i en akut
krishantering.

Uppdraget om att sakerstalla tillgang till skyddsutrustning vackte
fragor om ansvarsfordelningen

Uppdraget till Socialstyrelsen att sakerstalla tillgangen till skydds-
utrustning ledde enligt myndigheten till fragor om ansvarsfordelningen.
Enligt vara intervjuer horde kommuner av sig och fragade om de behdvde
skicka sin skyddsutrustning till Socialstyrelsen eller om de kunde
anvanda den sjélva. Socialstyrelsen menar att det i uppdraget var tydligt
att ansvarsprincipen skulle fortsétta att galla och att myndigheten skulle
stotta och samordna regionerna och kommunerna i deras arbete och vid
behov fylla de gap som uppstod.

| var intervju med SKR menar de att regeringen i uppdraget tydligt
pekade ut att Socialstyrelsen skulle utgéra ett komplement till regionerna
och kommunerna. Daremot uppfattade SKR att kommunikationen kring
uppdraget bidrog till férvirring. Uttryck som att ”Socialstyrelsen blir
nationell inkdpscentral” har till exempel uppfattats som att Social-
styrelsen skulle ta éver hela inképsansvaret fran kommuner och
regioner.®’ Flera av regeringens och myndigheternas beslut har
kommunicerats via presskonferenser som for vissa aktorer var den enda

80 Socialdepartementet. Pressmeddelande. (2020-03-14). Socialstyrelsen blir nationell
inkopscentral for sjukvardsmateriel, skyddsutrustning och viss medicinteknisk utrustning.
(Hamtad 2020-11-17). www.regeringen.se.
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information de fick. | vissa fall har da inte heller de formella besluten
varit klara. Det har enligt SKR skapat otydlighet.

Socialstyrelsens nya mandat reglerades i férordning

| uppdraget att sékra tillgangen till skyddsutrustning fick Socialstyrelsen
aven i uppdrag att omfordela befintligt eller tillkommande sjukvards-
material mellan regionerna och kommunerna. Det var ett nytt mandat som
ingen aktor haft innan, dven om det var tillatet for regionerna att
omfordela material mellan sig. Eftersom de tre forvaltningsnivaerna inte
ar hierarkiskt ordnade enligt férvaltningsmodellen kan en myndighet till
exempel inte bestdamma Gver en region eller en kommun utan ett
bemyndigande fran riksdagen eller regeringen. | det har fallet beslutade
regeringen ocksa om en forordning for att reglera Socialstyrelsen nya
mandat.®*

| praktiken kan det dock vara svart att omsétta ett nytt mandat i handling.
Enligt vara intervjuer uppstod det inledningsvis fragor gallande hur
Socialstyrelsen skulle omfordela material rent praktiskt. Lésningen som
sedan kom till stnd vilade pa att en samverkansyta skapades dar
kommunerna och regionerna pa egen hand kunde bérja handla med
material mellan varandra. Ytan togs fram i samforstand mellan
myndigheter, regioner, kommuner och SKR.

Regeringen styr krishanteringen i kommuner och regioner
genom uppdrag och statsbidrag

Regeringen kan styra kommuner och regioner indirekt genom regerings-
uppdrag till myndigheter.® Flera av regeringsuppdragen under vérens
hantering av coronapandemin har syftat till att stodja kommunerna och
regionerna eller att starka samordning och koordinering inom och mellan
stat, kommun och region. Regeringen kan &ven styra genom statsbidrag,
och har ocksa beslutat om nya eller hojda statsbidrag till kommuner och

81 Forordning (2020:126) om fordelning av sjukvardsmaterial till foljd av spridningen av
sjukdomen covid-19.

82 Statskontoret. (2020). Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och regioner
2019.
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regioner med anledning av pandemin. Men dessa styrverktyg &r inte
bindande utan bygger pa att regionerna och kommunerna later sig styras.

Kommuner och regioner har dessutom i grunden olika forutsattningar och
resurser. Det gor att hanteringen av olika fragor ofta kan skilja sig &t
mellan olika kommuner och regioner, trots statens samordnande och
stddjande insatser.

Flera myndigheter har fatt uppdrag att stodja kommuner och
regioner

Vi kan se att flera av uppdragen till de statliga myndigheterna handlar om
att stédja kommuner och regioner. Det &r dock inte unikt for de uppdrag
som har getts under coronapandemin. Staten har dven tidigare i hog grad
styrt kommuner och regioner genom uppdrag till myndigheter, i
synnerhet inom vérd- och omsorg och utbildningsomrédet.

Socialstyrelsen har fatt flera uppdrag for att stédja kommuner och
regioner, dels mer specifika uppdrag som ror vissa verksamheter, dels
uppdrag som ar mer 6vergripande och systeminriktade. Exempel pa mer
verksamhetsanpassade uppdrag ar att ta fram och sprida information till
personal i socialtjansten och kommunal hélso- och sjukvard om atgarder
for att skydda riskgrupper, utveckla stod for hur bedémning av undantag
kan goras fran forbud mot besok i dldreomsorgen samt sammanstélla och
sprida exempel pa arbetssatt for att undvika smitta pa séarskilda boenden
for dldre.®* Exempel p& mer overgripande uppdrag ar att stirka regioners
och kommuners beredskapsarbete med anledning av pandemin, stédja
samordningen av regionernas hélso- och sjukvardsresurser under

83 Statskontoret. (2020). Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och regioner
2019.

84 Regeringsbeslut 2020-03-12. Uppdrag att genomféra en informationsinsats riktad till
personal inom socialtjansten och den kommunala halso- och sjukvarden, Regeringsbeslut

2020-06-11. Uppdrag géllande besoksforbudet i sarskilda boendeformer for aldre,
Regleringsbrev for budgetéret 2020 avseende Socialstyrelsen.
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sommaren 2020, stddja regionernas hantering av uppdamda vardbehov
samt folja och analysera véntetider i halso- och sjukvarden.®®

Aven inom utbildningsomradet har regeringen beslutat om uppdrag for att
stodja eller underlatta for huvudmannen. Bland annat fick Skolverket i
uppdrag att genomfora insatser for att stddja huvudman, utbildnings-
anordnare, rektorer, larare, forskollarare samt 6vrig personal i skol-
vasendet i syfte att underlatta deras arbetssituation.®® Skolverket fick
ocksa i uppdrag att gora lattnader i krav for statsbidrag for att minska
huvudménnens administrativa borda.®”

Myndigheter har fatt i uppdrag att samordna arbetet i kommuner
och regioner

Staten har i flera fall vidtagit atgarder for att koordinera och samordna
arbetet som har skett i regioner och kommuner. Folkhdlsomyndigheten
har till exempel fatt i uppdrag att skyndsamt utoka antalet tester for
covid-19 och sékerstélla att det finns fungerande fléden for testningen,
aven storskalig. Bada uppdragen handlar om att Folkhalsomyndigheten
ska samordna och koordinera arbetet. Myndigheten ska ocksa samverka
och samrada med bland annat regioner och kommuner.% Regeringen
beslutade dven i samrad med Folkhalsomyndigheten att placera en
testkoordinator pa Folkhalsomyndigheten. Koordinatorn skulle samordna
dialogen med regionerna.®

85 Regeringsbeslut 2020-03-05. Uppdrag att starka beredskapsarbetet med anledning av
utbrottet av covid-19, Regeringsbeslut 2020-06-04. Uppdrag att stddja regionernas
samordning av halso- och sjukvardsresurser under sommaren, Regeringsbeslut 2020-06-
25. Uppdrag att stodja regionernas hantering av uppdamda vardbehov samt félja och
analysera vantetider i halso- och sjukvarden.

86 Regeringsbeslut 2020-04-30. Uppdrag att genomfora stodjande insatser med anledning
av covid-19.

87 Regleringsbrev avseende 2020 for Statens Skolverk.
8 Regeringsbeslut 2020-03-30. Uppdrag om att skyndsamt ut6ka antalet tester for

covid-19, Regeringsbeslut 2020-06-04. Uppdrag att pa nationell niva sékerstalla fléden
for storskalig testning for covid-19.

89 Regeringskansliet. Pressmeddelande. 2020-05-08. Harriet Wallberg ny testkoordinator
for coronatester. (Hadmtad 2020-11-03). www.regeringen.se.
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Aven Socialstyrelsen och MSB har fétt uppdrag som handlar om att
samordna och stddja arbetet med att hantera pandemin i regionerna. Till
exempel uppdragen till Socialstyrelsen att stodja samordningen av
regionernas hélso- och sjukvardsresurser under sommaren 2020 samt
uppdraget att inratta en samordningsfunktion for intensivsvardsplaster.
Men dven uppdraget till MSB att bistd med transporter av skydds-
utrustning och annat material.*°

Finansiellt stod till kommuner och regioner

Regeringen har med anledning av coronapandemin beslutat om flera
riktade statsbidrag till kommuner och regioner. Statsbidragen &r ett sétt
for regeringen att stddja verksamheten, men dven att styra den i en viss
riktning.”* Statsbidragen ar frivilliga for kommuner och regioner att soka
men de &r ofta forknippade med villkor.

Flera av besluten galler statsbidrag till halso- och sjukvard samt
omsorgen. Bland annat forordning (2020:193) om statsbidrag till regioner
och kommuner for att ekonomiskt stddja verksamheter inom hélso- och
sjukvard respektive socialtjanst till foljd av sjukdomen covid-19. Hittills
har regeringen avsatt 20 miljarder kronor under 2020 for sadant stéd.
Andra beslut galler 6kade bidrag till kommunerna for att starka vélfarden
samt satsningen Aldreomsorgslyftet.®® Nar det géller regionerna har
regeringen &ven beslutat om ett statshidrag for att utveckla och stérka

%0 Regeringsbeslut 2020-06-04. Uppdrag att stédja regionernas samordning av hélso-
och sjukvardsresurser under sommaren, Regeringsheslut 2020-03-19. Uppdrag att inratta
en samordningsfunktion for intensivvardsplatser, Regeringsbeslut 2020-04-30. Uppdrag
till Myndigheten fér samhéllsskydd och beredskap att bistd med transporter och logistik
avseende skyddsutrustning och annan materiel till féljd av covid-19.

91 Statskontoret. (2020). Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och regioner
2019.

92 Prop. 2019/20:181 Extra andringsbudget for 2020 — Forstarkt stod till valfard och
foretag, insatser mot smittspridning och andra atgarder med anledning av coronaviruset,
prop. 2020/21:45 Extra andringsbudget for 2020 — Ytterligare medel till kommuner och
regioner, 6kad testning och andra merkostnader med anledning av coronaviruset samt
andrade regler for kostforman i sarskilda fall.

93 Regeringsbeslut 2020-06-04. Uppdrag att betala ut statsbidrag till kommuner for
kostnader till f6ljd av satsningen Aldreomsorgslyftet.
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kontaktmdgjligheterna till verksamheter som mdter personer med psykisk
ohalsa.**

Regeringen har aven beslutat om statsbidrag inom andra omraden, bland
annat for minskade biljettintakter i kollektivtrafiken och for regional
yrkesinriktad vuxenutbildning.*®

Lansstyrelserna —en lank mellan nationell och lokal niva
Lansstyrelserna ar statens foretradare och samordnar olika samhélls-
intressen och statliga myndigheters insatser i regionen.® Aven under
coronapandemin har lansstyrelserna fatt flera uppdrag som handlar om att
utgora en lank mellan den statliga och lokala nivan. Lansstyrelserna har
bland annat fatt i uppdrag att ta fram regionala lagesbilder om arbetet i
lanet, om risker for social problematik och utsatthet till foljd av pandemin
samt hur befolkningen foljer myndigheternas rekommendationer.®’

Lansstyrelserna fick i slutet av mars i uppdrag att bista regionerna i att
sékerstalla floden for storskalig testning for covid-19, efter att de hade
lamnat in en begéran till regeringen. Enligt uppdraget ska lansstyrelserna
i samrad med Folkhalsomyndigheten och pa regionernas initiativ bista
regionerna vid utbyggnaden av kapaciteten for och vid utforandet av

% Regeringsbeslut 2020-04-16. Utbetalning av medel for att utveckla och starka
kontaktmdjligheterna till foljd av spridningen av covid-19 till verksamheter som méter
personer med psykisk ohélsa.

% Regleringsbrev for budgetéret 2020 avseende anslag 1:18, férordningen (2016:937) om
statsbidrag for regional yrkesinriktad vuxenutbildning.

% Statskontoret. (2016:24). Statens styrning av kommunerna.

o1 Regeringskansliet. Pressmeddelande (2020-03-20). Uppdrag till lansstyrelserna att
inkomma med I6pande samlade lagesbilder med anledning av covid-19. (Hdmtad
2020-11-10). www.regeringen.se, Regeringsbeslut 2020-04-03. Uppdrag att bista Social-
styrelsen i arbetet med att samordna tillgangen till skyddsutrustning och annat
sjukvardsmaterial till f6ljd av spridningen av covid-19, Regeringsbeslut 2020-06-11.
Uppdrag om lagesbilder och atgarder i kommunerna for att forebygga social problematik
och utsatthet, Regeringsbeslut 2020-06-11. Uppdrag att folja efterlevnaden av
rekommendationer, riktlinjer och rad for inrikesresor och sommaraktiviteter.
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serologisk testning och PCR-testning.?® I uppdraget erbjuds regionerna
hjalp via lansstyrelserna, men regionerna far sjalva ta initiativ till hjalpen.
Formuleringen i uppdraget illustrerar den balansgang mellan statlig
styrning och kommunalt sjalvstyre som regeringen hanterar i den svenska
forvaltningsmodellen, och som blir sarskilt aktuell under en kris.

Foretradare for lansstyrelserna har i var intervju pekat pa att deras
samordnande roll pa regional niva har fortydligats och forstarkts
ytterligare i samband med pandemin. Hanteringen av pandemin har ven
bidragit till att samverkan mellan lansstyrelserna intensifierats ytterligare,
bland annat genom fler ensade beslut. De ser ocksa att de har kunnat vara
en lank mellan sektorsmyndigheter och regional och kommunal niva i
hanteringen av pandemin. Exempelvis har lansstyrelserna samordnat
olika sektorsmyndigheters begaran om information fran kommunerna,
bland annat nér det géller behov av skyddsutrustning. Genom l&ns-
styrelsernas samordning av de olika sektorsmyndigheternas forfragnings-
underlag, avlastades kommunernas uppgiftsldmnande i en kritisk period.

SKR har en sarskild roll i den decentraliserade modellen

En sérskild Iank mellan regeringen och kommuner och regioner ar
medlems- och arbetsgivarorganisation SKR, dér alla 21 regioner och 290
kommuner & medlemmar. SKR &r en politiskt styrd organisation med
kongressen som hogsta beslutande organ.® De &r ocksa arbetsgivar-
organisation for alla kommuner och regioner, men utgér dven ett natverk
for kunskapsutbyte och samordning mellan kommuner och regioner. SKR
har inte nagon formell roll i hanteringen av coronapandemin, utan ska
framst stotta medlemmarna och agera sprakror for dem pa nationell niva.

SKR stddjer kommuner och regioner genom att bland annat svara for
kunskapsutbyte och samordning. Regeringen anvander ofta SKR som
representant for kommuner och regioner vid dialog eller samverkan
mellan stat och kommun. Regeringen kan aven sluta 6verenskommelser

9 Regeringsheslut 2020-06-04. Uppdrag att bista regionerna i att sakerstalla floden for
storskalig testning for covid-19.

99 Sveriges kommuner och regioner. Om SKR. https:/skr.se/tjanster/omskr.409.html.
(H&mtad 2020-11-02).
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med SKR om att utveckla eller starka vissa omraden. Regeringen har
bland annat slutit en éverenskommelse med SKR om ¢kad nationell
testning for covid-19.1%° Men SKR foretrader enbart kommunerna och
regionerna, de har ingen beslutanderatt éver dem. Dessutom foretrader
SKR arbetsgivarnas intressen, vilket ocksa satter granser for hur
regeringen kan forhalla sig till organisationen.'%*

SKR ar samverkanspart i manga regeringsuppdrag

I uppdragen till myndigheterna anger regeringen ofta vilka aktérer som
en myndighet ska samverka med vid genomforande av uppdraget. | de
uppdrag som vi har tagit del av forekommer SKR relativt ofta som
samverkanspartner. | ungefér en femtedel av regeringsuppdragen
uppmanar regeringen myndigheten att samverka med SKR. | nagot farre
fall anger regeringen att myndigheten ska samverka direkt med
kommuner eller regioner (se tabell 2 i kapitel 3). En forklaring till att
regeringen vill att myndigheterna ska samverka med SKR kan vara att det
saknas en formell akt6r som samlar samtliga kommuner och regioner och
som myndigheterna kan samarbeta med. Det &r en utmaning for
regeringen och myndigheterna att kommunicera med alla regioner och
kommuner. SKR kan erbjuda ett enklare satt att kommunicera.

| vara intervjuer har vi fatt information om att SKR har deltagit i flera av
de samverkansgrupper som har bildats under coronapandemin, sérskilt
inom omradena halso- och sjukvard samt den kommunala omsorgen inom
socialtjansten. De vi har intervjuat menar att det i borjan fanns viss
otydlighet kring SKR:s medverkan, bland annat eftersom SKR inte ar
nagon myndighet och inte har nagra beslutsbefogenheter. Men deras roll
har blivit tydligare med tiden.

100 Regeringsheslut 2020-06-11. Bemyndigande att underteckna en 6verenskommelse
mellan staten och Sveriges Kommuner och Regioner.

101 statskontoret. (2014). Overenskommelser som styrmedel. (Om offentlig sektor).
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Kommuner och regioner uppfattas inte som ansvarigai forsta
hand

Effekterna av coronapandemin har drabbat hela samhallet och inte minst
verksamheter som kommuner och regioner ansvarar for. | SOM-
undersokningen kan vi se att allmanheten anda uppfattar att fragor om
ansvar och ansvarsutkravande faller tillbaka pa de statliga myndigheterna
och regeringen (figur 1). Detta galler aven i fragor dér regioner och
kommuner har ett langtgdende ansvar enligt lag eller andra forfattningar.
Omkring 90 procent av de svarande i SOM-undersékningen anser att
regeringen respektive myndigheterna i mycket hog eller ganska hog
utstrackning har ansvar for att hantera pandemin, jamfort med cirka 80
procent for regioner och kommuner.

En mojlig forklaring till resultatet kan vara att medborgarna inte forstar
hur ansvaret fordelar sig mellan de tre forvaltningsnivaerna. Tidigare
undersokningar har till exempel visat att en tredjedel av véljarna inte
visste att kommunerna ansvarade for vard, skola och omsorg. Enligt
forskningen finns det flera orsaker till att det kan vara svart att forsta hur
ansvaret fordelar sig mellan de olika nivaerna. Faktorer som kan paverka
forstaelsen ar bland annat att det ar en gemensam valdag till riksdag,
region- och kommunfullméktige, att styret i kommunerna oftare ar mer
komplexa med fler partier som styr och med blockdverskridande
Overenskommelser samt att statens styrning av kommuner kan gora att
ansvarsfordelningen mellan stat och kommun uppfattas som otydlig. Det
kan i sin tur utgora ett hinder for valjarna att utkrava ansvar pa lokal och
regional niva.'®

102 Erlingsson, Mérk & Persson. (2019). Kommunernas framtid. Konjunkturradets rapport

2019. SNS Forlag.
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Avslutande reflektioner

Avslutningsvis vill vi summera vara intryck kring den svenska
forvaltningsmodellen och de tre karaktarsdragen i modellen som vi har
undersokt. Vi reflekterar ocksa kring vilka mojligheter och utmaningar
som modellen och dess karaktarsdrag har inneburit under de forsta
manaderna av coronapandemin.

Regeringen har det samlade ansvaret for den strategiska
hanteringen av krisen

Den svenska forvaltningsmodellen ger regeringen det samlade ansvaret
for den strategiska hanteringen av coronapandemin. Regeringens mandat
vilar pa stodet fran riksdagen och regeringen behover riksdagens
godkéannande av bland annat lagforslag. Det kan paverka regeringens
styrning och majlighet att agera snabbt i kriser, men forvaltnings-
modellen innebdr i 6vrigt inga begrénsningar for regeringens vagval i
hanteringen av pandemin.

Myndigheternas roll &r att praktiskt genomfora regeringens beslut.
Myndigheterna ska ocksa bista regeringen med beslutsunderlag. Var
studie visar att regeringen under den studerade perioden i vissa fall har
fattat beslut om att folja myndigheternas rekommendationer, medan man
i andra fall har gatt emot. Att myndigheterna ar organisatoriskt fristaende
fran regeringen kan feltolkas och det kan ibland framsta som att de har
storre frihet &n vad de har. | sjélva verket lyder myndigheterna under
regeringen och ar ansvariga infér dem for sin verksamhet. Men
myndigheternas organisatoriskt fristdende stallning gentemot regeringen
ger dem ocksa utrymme att agera inom ramen for sitt delegerade ansvar.
Myndigheterna har darmed bade frihet och ett ansvar att tolka regeringens
uppdrag. Det innebar till exempel att myndigheterna i en kris inte
behdver vanta pa styrning fran regeringen for att agera inom ramen for
sitt uppdrag.

Samtidigt visar var studie att den organisatoriska atskillnaden mellan
regeringen och myndigheterna kan innebdra en utmaning for
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kommunikationen mellan dem. Regeringen har fattat ett stort antal beslut
som har traffat myndigheterna. Det ar dock viktigt att sadana formella
beslut kompletteras med informella kontakter for att myndigheterna ska
forsta och kunna agera efter regeringens vilja pa ett bra satt. | en kris kan
denna typ av informella kontakter vara svara att hinna med vilket vi
ocksa sett exempel pa i var studie. Det kan leda till missforstand och
oklarheter i regeringens styrning. Det &r samtidigt viktigt att det finns
rutiner for hur de informella kontakterna ska ske och att de inte gar langre
an till informationsutbyte och fortydligande av den formella styrningen.

Ytterst ar det regeringen som &r ansvarig for att relationen med
myndigheten fungerar. Det ar ocksa regeringen som bestammer hur nara
relationen till myndigheten ska vara och hur mycket information som de
ska dela. Om relationen mellan regeringen och myndigheten inte ar
valfungerande i normala fall kommer den med stor sannolikhet inte att
fungera béttre under en kris.

Regeringen har flera verktyg for att hantera utmaningar med
sektorisering

Sektoriseringen i forvaltningen innebdr att Sverige har expertmyndigheter
med hog kompetens inom sitt sakomrade. Men uppdelningen gor det
ocksa svarare att fa till en samlad styrning samt valavvagda beslut dar
alla relevanta perspektiv beaktas.

Var studie visar dock att forvaltningsmodellen ger regeringen flera
mdjligheter att hantera utmaningarna med sektorisering. Det finns bland
annat krav pa att myndigheter ska samarbeta och samverka med
varandra.’® Regeringen kan ocksa genom sin styrning av myndigheter
och verksamheter verka for att 6verbrygga de glapp som sektoriseringen
innebar. | var studie har vi till exempel sett att regeringen lankar samman
olika myndigheter med varandra genom samverkanskrav och gemen-
samma uppdrag. Regeringen har ocksa gett likalydande uppdrag till flera
myndigheter for att belysa en fragestallning utifran flera perspektiv. |
samband med pandemin har myndigheterna samverkat, bade som ett
resultat av regeringens uppdrag och pa eget initiativ. Statskontoret har
tidigare konstaterat att myndigheterna och Regeringskansliet under senare

103 6 § Myndighetsforordningen (2007:515), 8 § Forvaltningslag (2017:900).
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decennier har behdvt hantera fler tvarsektoriella fragor. Det kan ha
bidragit till erfarenheter av samverkan som de har kunnat dra nytta av
under hanteringen av pandemin.

Regeringen har behdvt stdtta och samordna arbetet i regioner
och kommuner

Den langtgaende decentraliseringen i forvaltningsmodellen innebér att
beslut kan fattas ndra medborgarna och anpassas till lokala forutsatt-
ningar. Men under coronapandemin har det &ven inneburit utmaningar for
regeringens styrning eftersom flera av de mest berdrda verksamheterna
faller under kommunernas och regionernas ansvar. Regeringen maste i
sin styrning forhalla sig till det kommunala sjalvstyret och principerna for
krishanteringen: ansvarsprincipen, narhetsprincipen och likhetsprincipen.

Var kartlaggning visar att regeringen har hanterat decentraliseringens
utmaningar genom att ge myndigheter i uppdrag att pa olika satt stodja,
samordna och bistd kommuner och regioner. Regeringen har aven
uppmanat myndigheterna att samverka direkt med kommuner och
regioner. | vissa fall har myndigheterna fatt langtgaende uppdrag inom
omraden som formellt sett hor till regionernas eller kommunernas
ansvarsomraden. Modellen ger darmed regeringen forutsattningar att
paverka utvecklingen, trots att det operativa ansvaret for till exempel
varden och omsorgen &r delegerat till kommuner och regioner.

Men vi konstaterar ocksa att &ven om modellen medger sadana férskjut-
ningar av ansvar mellan olika nivaer kan det i praktiken vara svart for
statliga myndigheter att agera inom omraden som hor till regionernas
eller kommunernas ansvar. Aven om det &r regeringen som ger
myndigheterna uppdrag, ar det darfor viktigt att 6vriga aktorer ocksa
sluter upp och samverkar for att kunna genomféra uppdragen, oavsett om
det finns formella krav eller inte.

Modellen ger bade mojligheter och utmaningar

Sammantaget har vi visat att forvaltningsmodellen ger regeringen
langtgaende majligheter att ta sitt strategiska ansvar for hanteringen av
pandemin. Men vi kan ocksa konstatera att modellen innebér bade
mdojligheter och utmaningar for det operativa genomférandet.
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Regeringen har langtgdende majligheter att styra men i praktiken
finns det begrénsningar

Den svenska forvaltningsmodellen ger regeringen langtgaende
mojligheter att styra myndigheterna samt paverka arbetet i regioner och
kommuner. Men i praktiken begréansas mojligheterna av flera skal. Det
kan till exempel vara svart for regeringen att sakerstélla ett tillrackligt
beslutsunderlag och det kan ta tid att bereda ett beslut. Det ar ocksa
viktigt for regeringen att véaga vilka styrverktyg som ar mest lampliga att
anvanda vid olika tillfallen och i vilken omfattning den bor styra. Att
regeringen tillampar modellen sa som den &r tankt ar nédvandigt for att
styrningen ska bli effektiv. Vi kan till exempel konstatera att &ven om
regeringen formellt har stora mojligheter att styra flexibelt, kan det i
praktiken innebara svarigheter.

Regeringen har samma verktyg att tillga i krislage, men behover
arbeta snabbare

Var slutsats ar ocksa att de mojligheter och utmaningar som karaktars-
dragen i forvaltningsmodellen ger &r desamma oavsett om det &r ett
normallége eller ett krisldge. Men under en kris behdver regeringen fatta
beslut snabbare och ibland utifran knapphandig information. Under en
kris finns det ocksa en press pa regeringen och myndigheterna att agera.
Vi kan konstatera att regeringen under hanteringen av coronapandemin
behdver fatta snabba beslut. Det kan medféra att regeringen behover gora
kompletteringar i efterhand genom nya beslut. I var studie har vi ocksa
sett att regeringen har justerat och preciserat beslut efterhand.

Modellen kraver kommunikation och samverkan

Var studie visar ocksa att forvaltningsmodellen och dess organisatoriska
uppdelning kan vara en utmaning for ett samlat agerande i kris. Sam-
verkan och kommunikation mellan regering och myndigheter, mellan
olika sektorer och mellan férvaltningsnivaerna blir darfor viktiga verktyg.
Aven nir det ar brattom kan det darfor vara viktigt att regeringen har ett
informationsutbyte med myndigheterna och fortydligar den formella
styrningen genom informella kontakter. P4 motsvarande sétt ar det viktigt
att myndigheter sinsemellan kan reda ut oklarheter i ansvarsférhallanden
som blottlaggs nar nya fragor behdver hanteras. Vi har dven visat pa
vikten av en god kommunikation mellan férvaltningsnivaerna dar
exempelvis regionerna kan be om stod eller mandat fran staten nér det

Forvaltningsmodellen under coronapandemin



behdvs. Men regeringen behover ocksa, trots tidsbrist, vara noga med att
det ar genom formella beslut som styrningen sker.

Lansstyrelserna och SKR ar sarskilda lankar mellan
forvaltningsnivaerna

Saval lansstyrelserna som SKR har fatt sarskilda roller som lankar mellan
den statliga och den kommunala nivan, men ocksa mellan sektorer, i
hanteringen av coronapandemin. Lansstyrelserna har fatt flera uttalade
uppdrag att bade samordna och stddja kommuner och regioner. De &r ett
viktigt verktyg nar regeringen behdver paverka utvecklingen pa
kommunal och regional niva.

Vi kan ocksa se att regeringen har latit SKR fa en roll i flera av upp-
dragen. Aven om SKR, som &r en intresseorganisation, inte har nagot
eget ansvar for verksamheterna i kommuner och regioner, har regeringen
pekat ut dem som en viktig organisation i hanteringen av krisen. Det kan
vara ett tecken pa att regeringen har behévt en samtalspart som star
narmare kommuner och regioner och som regeringen kan anvanda for att
diskutera och forankra olika vagval i hanteringen av krisen.

Modellen kan vara svar att forsta

Var studie tyder slutligen pa att forvaltningsmodellen och relationen
mellan regeringen och dess myndigheter kan vara svar att forsta for
allmanheten. Det kan leda till missforstand gallande olika aktorers ansvar
for hanteringen. SOM-understkningen visar till exempel att en storre
andel svarande menar att myndigheterna bér ett nagot storre ansvar for
hanteringen av pandemin &n vad regeringen gor. En orsak till det kan vara
att regeringen under coronapandemins forsta manader till stor del har
fattat beslut i enlighet med myndigheternas rekommendationer. Men det
kan &ven bero pa att myndigheterna har varit framtradande vid press-
konferenser och i den operativa hanteringen av krisen.

Aven ansvarsfordelningen mellan de olika forvaltningsnivaerna kan vara
svar att forsta. Allmanheten anser till exempel att myndigheter och
regeringen i hog grad bér ansvar for hanteringen, trots att hélso- och sjuk-
varden framfor allt faller under regionernas och kommunernas ansvar.
Det kan bero pa att det ar svart att forsta hur ansvaret fordelar sig mellan
de tre forvaltningsnivaerna. Uppgiftsfordelningen mellan stat och
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kommun &r inte helt given och det ar heller inte alltid klart hur langt
statens ansvar att skapa forutsattningar for kommuner och regioner
stracker sig. Det kan i sin tur innebéra ett hinder for véljarna att utkréva

ansvar pa lokal och regional niva.
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Summary

As part of the Swedish Agency for Public Management's remit to
contribute knowledge bases for the development of public administration
policy, we have initiated a study that highlights and discusses the
Swedish public administration model in the first months of the corona
pandemic. Our ambition is to contribute knowledge about, and increased
understanding of, the Swedish public administration model and how it is
manifested during a crisis.

In this study we have chosen to analyse three characteristics of the
Swedish public administration model: the organisationally independent
position of government agencies, the sectorisation of the administration
and the far-reaching decentralisation.

Government agencies are answerable to the Government
Government agencies are important tools in managing a crisis. They have
a delegated responsibility to deal with matters within their areas. But it is
the Government that governs the country. The Government may not
determine the agencies’ decisions in cases concerning the exercise of
public authority in relation to an individual or in cases relating to how a
municipality applies law. Nor may a minister individually make decisions
concerning the agencies. Beyond these provisions, there are no formal
restrictions on how the Government can govern the agencies.

Our study shows that even if the Government does not have an
operational responsibility for managing the necessary work in a crisis, it
is highly active. During the period February-September 2020, the
Government made over 400 decisions in response to the corona
pandemic.

The Government depends on documentation and information from the

agencies when it makes a decision. But the dependence is mutual. The

agencies need a clear picture of the Government’s expectations and the
purpose of the measures adopted to be able to fulfil their mandate
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satisfactorily. This requires effective communication between the
Government and the agencies. In our study, we have seen examples of the
agencies and the Government having had frequent contacts, and also of
the Government deviating from normal procedures in some cases to seek
comments from agencies prior to a decision.

During the period we analysed, in many cases the Government based its
action on advice and recommendations from the agencies. But there is no
requirement for the Government to do this and we have also seen
examples of the Government having made decisions that go against the
agencies’ recommendations.

Sectorised administration requires collaboration and coherent
governance

The corona pandemic involves all sectors of society, directly or
indirectly. This is evident not least in the Government’s decisions in
response to the pandemic, which have affected all the ministries.

The sectorisation of the administration challenges the Government’s
ability to govern coherently. It can also create questions about divisions
of responsibility, which we have seen examples of in our analysis. But in
parallel with increasing sectorisation, the agencies have also experienced
an upswing in collaboration. The management of the corona pandemic
demonstrates the agencies’ ability to collaborate. The agencies have made
efforts to close gaps and sort out unclear boundaries between them.

Although there are general requirements for cooperation and collabo-
ration, the Government has set specific requirements for collaboration
between agencies, sectors and administrative levels. This may be a way
for the Government to ensure that the agencies are conducting a dialogue
on the concrete division of responsibility. The Government has also
created horizontal links in the administration through decisions to give
coordinating assignments to certain agencies and to appoint national
coordinators.
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Local self-government is a challenge to the Government’s
ability to govern

The Corona pandemic has required measures in activities that largely fall
under the responsibility of regions and municipalities. But when a crisis
is extensive and affects the whole of society, we can see that there is a
need for national coordination, which municipalities and regions have
also requested. For example, the regions requested that the Government
urgently commission the National Board of Health and Welfare and the
Swedish Civil Contingencies Agency (MSB) to ensure access to and
distribution of protective equipment at national level.

The Government has also given government agencies operational tasks,
in particular in the field of health and medical care. Some decisions made
by the Government are formulated as transferring tasks and responsi-
bilities from regions and municipalities to central government agencies.
But in practice, in most cases, the agencies have come to complement the
work already carried out in municipalities and regions.

Governance through the agencies is an important tool for the Government
to reach municipalities and regions. The Government has given several
government agencies the task of supporting and coordinating the work of
municipalities and regions. County administrative boards form a special
link between central and local government levels. They have been given
several assignments to coordinate the municipalities’ work and produce
regional status reports as reference material for government agencies and
the Government.

The Government also uses the Swedish Association of Local Authorities
and Regions (SALAR) to reach municipalities and regions. For example,
they are listed as collaborators on several government assignments and
have also participated in several liaison groups. This gives them a special
role in the Swedish public administration model.

Our study shows both opportunities and challenges with the
public administration model

The Swedish public administration model gives the Government far-
reaching opportunities to direct the agencies and to influence the work of
regions and municipalities. But it is important for the Government to
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weigh up which governance tools are most appropriate to use at different
times and to what extent. For governance to be effective, it is necessary
that the Government applies the model as it is intended. For example, we
can note that even if the Government formally has substantial scope to
change the division of responsibilities within the administration, in
practice it may entail difficulties.

The public administration model makes the same governance tools
available to the Government in a crisis as in normal circumstances, but
under different conditions. Decisions often need to be made quickly and
with incomplete information. During a crisis, there is also pressure on
both the Government and the agencies to act.

The public administration model also requires collaboration and
communication between the Government and agencies, between different
sectors and between administrative levels. It is then important that the
Government can clarify its governance through informal contacts. At the
same time, it is important that there are procedures for how the informal
contacts should take place and that they do not go further than the ex-
change of information and clarification of formal governance. However,
agencies also need to be able to sort out ambiguities in divisions of
responsibility among themselves when new issues need to be dealt with.
In collaboration and communication between the central and local
government levels, the county administrative boards and SALAR
constitute special links.

Our study also shows that the public administration model may be
difficult to understand for the general public. According to the SOM
survey conducted in the spring of 2020, the percentage of people who
considered that the agencies bear a responsibility for the handling of the
pandemic was slightly higher than the percentage who considered the
Government does so. In addition, a larger percentage considered that the
agencies and the Government are largely responsible for the handling of
the pandemic than the percentage that considered that municipalities and
regions bear responsibility, despite the fact that medical and health care
are primarily the responsibility of the regions and municipalities. This
may be partly due to the fact that the agencies have been more visible
during the first months of the pandemic, but it may also be because it is
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difficult to understand how the responsibility between the three
administrative levels is divided. Nor is it always clear how far the State’s
responsibility for creating the conditions for municipalities and regions
extends. This may, in turn, be an obstacle to voters holding those at local
and regional level to account.
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Bilaga 1

Metod

I denna bilaga beskriver vi hur vi har genomfort studien.

Syfte och fragestallning

Vart syfte med studien ar att analysera hur karaktarsdrag i den svenska
forvaltningsmodellen har tagit sig uttryck i hanteringen av coronapandemin
samt hur regeringen och myndigheterna har hanterat de utmaningar och
mdjligheter som forvaltningsmodellen ger. | kapitel 1 finns en utforligare
redovisning av syftet, de tre karaktarsdragen och vara fragestallningar.

Avgransningar

Vi har fokuserat var studie till att undersoka hanteringen under pandemins
forsta manader, perioden februari-september 2020. Anledningen till att vi
har valt denna avgransning ar att handelseférloppet under denna tid
praglades av klassiska tecken pa kris, det vill saga forloppet var svart att
forutse och skedde mycket snabbt. For att underséka hur forvaltnings-
modellen paverkar regeringens moéjligheter att hantera en kris lampar sig
darfor en undersokning av coronapandemins forsta manader val. Men vi
ar medvetna om att pandemin for narvarande ar langt ifran 6ver. Av
denna anledning bor studien frdmst ses som en l&gesbild av hanteringen
under en begrénsad period av pandemin.

En avgransning &r att vi inte har utvéarderat de atgarder som olika aktorer
vidtagit eller vilken paverkan de har haft pa hanteringen av pandemin. Vi
har valt att fokusera pa hur de tre karaktarsdragen i den svenska
forvaltningsmodellen har tagit sig uttryck under coronapandemin och
vilka mgjligheter och utmaningar modellen ger.
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Studien baseras pa flera olika underlag

Vi har anvént oss av flera olika empiriska underlag for att studera
hanteringen av pandemin men vart huvudsakliga underlag har varit beslut
som regeringen har fattat. Anledningen till att vi framst har utgatt fran
regeringsbeslut &r att vi ar intresserade av de formella beslutsvéagarna. |
regeringsbeslut anger regeringen ocksa ofta motiv och bakgrund till
beslutet. Vi ville inte heller vara alltfor beroende av intervjuer eftersom
pandemin fortfarande pagar och det sannolikt skulle vara svart att fa
mdjlighet att intervjua personer som har varit och fortfarande ar upptagna
av hanteringen.

Men det finns begransningar i vart metodval. Aven om regeringen anger
motiv till beslut s ar det inte alltid utforligt beskrivet och ibland kan det
finnas fler motiv som inte framkommer i besluten. Vi kan genom att
analysera beslut inte heller fa kunskap om vilka 6vervaganden regeringen
gjort och vilka beslut som regeringen har valt att inte fatta och varfor.

Kvantitativ analys av beslut

Vi har kartlagt och analyserat de beslut som regeringen och riksdagen har
fattat under varen och sommaren 2020 med anledning av pandemin, fran
den 1 februari till den 1 september 2020. Sammantaget har det ingatt 422
beslut i undersokningen. I urvalet av beslut ingar alla beslut som regeringen
fattat, det vill sdga beslut om kommittédirektiv, propositioner, for-
ordningar, instruktioner, regleringsbrev, regeringsuppdrag och dévriga
beslut. | 6vriga regeringsbeslut ingar bland annat 6verenskommelser,
avtal och protokollbeslut vid regeringssammantraden. For att kartlagga
regeringens beslut har vi anvant oss av information fran regeringens
webbplats, svensk forfattningssamling samt en lista pa beslut per
departement som Justitiedepartementet har sammanstallt.’** Vi har
sammanstallt och sorterat besluten utifran faktorer som ansvarigt
departement, typ av beslut och vilken aktér som beslutet riktar sig till.
For varje beslut har vi ocksa bedomt det dvergripande syftet med beslutet
och om besluten ar tillféalliga.

104 Det finns inte ndgon sammanstalld heltackande information om vilka beslut som
regeringen fattat med anledning av coronapandemin. Vi har darfér anvant flera
kompletterande kallor. Trots detta kan det saknas beslut i var kartlaggning. Det kan finnas
beslut som regeringen inte markerat som beslut med anledning av coronapandemin eller
beslut som vi inte kunnat identifiera av andra anledningar.
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Kvalitativ analys av beslut

Utifran var totala sammanstallning av regeringsbesluten har vi sorterat ut
beslut om regeringsuppdrag, instruktioner och regleringsbrev. Dessa
beslut har vi analyserat kvalitativt genom att Iasa dem utifran ett antal
specificerade fragestallningar, bland annat om och hur besluten har
inneburit &ndringar i ansvarsfordelning och om besluten innebér att flera
aktorer ska samverka.

Fordjupad analys av tre omraden genom granskning av beslut och
intervjuer

Vi har ocksa genomfort en fordjupad analys av tre omraden: tillgang till
skyddsutrustning, tillgang till lakemedel och genomforandet av hogskole-
provet. Vi har valt dessa omraden bland annat eftersom de askadliggor
fragor om myndigheternas stallning, samverkan mellan myndigheter och
den Iangtgaende decentraliseringen i forvaltningen. For dessa omraden
har vi analyserat regeringens beslut men vi har ocksa tagit del av
information kring besluten sasom artiklar, pressmeddelanden och press-
konferenser. | denna del har vi inkluderat beslut som ligger utanfor
tidsperioden for kartldggningen av beslut.

For att fa en battre bild av hur olika aktorer har uppfattat besluten har vi
intervjuat berérda personer pa myndigheter och andra organisationer. Vi
har intervjuat foretradare for Socialstyrelsen, Lakemedelsverket,
Universitets- och hogskoleradet (UHR), Lansstyrelsen i Vastmanland,
Sveriges kommuner och regioner (SKR), Region Sérmland och
forskningsinstitutet RISE. Vi har dven intervjuat Fredrik Bynander,
docent i statsvetenskap vid Férsvarshogskolan och anstélld inom
Regeringskansliet under varen 2020 och Karin Réding, generaldirektor
vid UHR till och med 9 september 2020.

Enkatfragor till allménheten

| syfte att fanga upp hur allménheten uppfattat ansvarsfordelningen under
coronapandemin har vi dven inkluderat tva fragor i SOM-insitutets
undersdkning med anledning av pandemin varen 2020. SOM-
undersokningen skickades ut till ett systematiskt sannolikhetsurval av den
svenska befolkningen. Urvalsramen innefattade alla svenska och
utlandska medborgare med sin priméra adress i Sverige och som &r
mellan 16 och 85 ar. Det totala urvalet om 6 000 personer delades in i tre
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jamnstora grupper vilka fick formulé&ren tillsant sig vid tre olika datum
under varen 2020, for att pa sa vis fanga en langre period av corona-
virusets konsekvenser. Av det ursprungliga urvalet pa totalt 6 000
personer var det 2 549 personer som besvarade och skickade in
formuléret vilket motsvarar en nettosvarsfrekvens pé 44 procent.'%

Projektgrupp och kvalitetssakring
Studien har genomforts av Hanna André, Dorian Francis, Maria Kling
(projektledare), Emeli Martensson och Tove Stenman.

Kvalitetssakring
Studien har granskats av en intern referensgrupp vid Statskontoret samt
av Shirin Ahlbick Oberg i egenskap av extern referensperson.

De personer som Vi har intervjuat har fatt mojlighet att faktagranska delar
av ett utkast till denna rapport.

105 SOM-institutet (2020). SOM-undersokningen om coronaviruset 2020 - En
metoddversikt.
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Bilaga 2

Tre fallstudier

Tillgang till lakemedel

Regionernas ansvar for lakemedelsforsdrjningen

Regionerna ansvarar for att upphandla lakemedel till slutenvarden. De
ska planera sin hélso- och sjukvard med utgangspunkt i behovet av vard
hos dem som omfattas av regionens ansvar.'% Regionerna ska ocksa
planera sa att halso- och sjukvardens forsorjning av medicinteknisk
utrustning, forbrukningsmateriel och lakemedel anpassas till de behov
som kan uppsta vid allvarlig handelse.'%’

Tre myndigheter med nérliggande uppgifter inom omradet

UtGver regionerna har tre myndigheter enligt sina instruktioner uppgifter
som géller lakemedelsforsorjning. Men ingen av dem har ansvar for
inkop.

Lakemedelsverket ska enligt sin instruktion fortldpande svara for att
sprida information om forsaljningsuppehall for lakemedel. For kritiska
eller potentiellt kritiska bristsituationer har de ocksa ansvar for att
samordna aktorer inom halso- och sjukvarden och aktorer inom
forsorjningskedjan for lakemedel 1%

Socialstyrelsen har ett samlat ansvar for att utveckla och uppratthalla
expertis samt sprida kunskap om katastrofmedicin och krisberedskap.
Socialstyrelsen ska aven pa regeringens uppdrag samordna forberedel-

106 7 kap. 2 § halso- och sjukvardslagen.

107 Socialstyrelsens foreskrifter och allmanna rad (SOSFS 2013:22) om katastrof-
medicinsk beredskap.

108 Forordning (2020:57) med instruktion for Lakemedelsverket.
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serna for forsorjningen med lakemedel och sjukvardsmateriel infor hojd
beredskap och for att uppratthalla en katastrofmedicinsk beredskap.'®

Folkhalsomyndigheten ska pa regeringens uppdrag samordna forberedel-
serna for forsorjningen med lakemedel infor allvarliga utbrott av smitt-
samma sjukdomar.*

Okad efterfragan andrade forutsattningarna pa
lakemedelsmarknaden

| borjan av mars var smittspridningen snabb i Sverige och i ett stort antal
andra lander. Sjukhusinlaggningarna 6kade snabbt. P4 varldsmarknaden
okade efterfragan pa vissa lakemedel som plotsligt blev viktiga for att
hantera sjukdomen.

De flesta internationella lakemedelsforetag ville bara handla med stérre
nationella aktorer. Flera lander som gjorde nationella upphandlingar
lyckades fa avtal om stora leveranser av livsviktiga lakemedel. Men
eftersom Sverige sedan apoteksmarknaden avreglerades 2009 saknar en
statlig aktor med ansvar for lakemedelsforsérjningen fanns det ingen som
for hela landets rakning kunde kopa in de nddvéndiga lakemedlen.

Regeringen fortydligade och justerade ansvarsfordelningen stegvis
Under inledningen av pandemins utbredning gav regeringen Lakemedels-
verket respektive Socialstyrelsen varsitt uppdrag att pa olika satt bidra till
arbetet med att sdkra ldkemedelsforsorjningen.

Den 12 mars fick Lakemedelsverket i uppdrag att pa nationell niva
samordna arbetet med att starka tillgangen till viktiga lakemedel for
halso- och sjukvarden vid eventuella stérningar i samband med
spridningen av coronavirus.™! Syftet var att géra det enklare for
ansvariga inom lakemedelsforsorjningen att éverblicka situationen och

109 Fgrordning (2015:284) med instruktion for Socialstyrelsen.
110 Fgrordning (2013:1020) med instruktion for Folkhalsomyndigheten.
111 Regeringsbeslut 2020-03-12. Uppdrag om 6kad samordning for att sakra tillgangen

till 1akemedel som bedéms vara av central betydelse vid eventuella storningar till foljd av
spridningen av det nya coronaviruset.
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bedéma om det var nédvandigt med sarskilda atgarder for att under en
period minska risken for lakemedelsbrist. Ldkemedelsverket har sedan
tidigare ett uppdrag fran regeringen om forbattrad information om
nationell tillgang till lakemedel vid bristsituationer.? Myndigheten har
precis blivit en s& kallad bevakningsansvarig myndighet, vilket gjorde att
de redan hade en pabdrjad struktur for att hantera bristsituationer. I och
med uppdraget borjade myndigheten kartlagga bristerna pa lakemedel. De
hade emellertid inte mandat att kopa in lakemedel for Sveriges rékning.

Den 25 mars fick Socialstyrelsen i uppdrag att pa nationell niva sakra
tillgangen till medicinteknisk utrustning med mera som behdvs i varden
till f6ljd av spridningen av covid-19. Uppdraget innebar &ven att
Socialstyrelsen vid behov ska ta initiativ till att for hela landet sédkra
tillgangen till lakemedel for covid-19-patienter. Myndigheten skulle
genomfora eller om mgjligt samordna inkop av ldékemedel. Social-
styrelsen skulle ocksa forbereda och vid behov besluta om fordelning
Over landet. | det uppdraget skulle Lakemedelsverket hjalpa Social-
styrelsen med underlag.'*®

Andrade ansvarsférdelningen realiserades bara delvis

Genom uppdraget till Socialstyrelsen den 25 mars dppnade regeringen for
mojligheten att flytta ansvaret for inkop av lakemedel fran regional till
nationell niva. Denna mojlighet nyttjades dock inte i praktiken. I stallet
kom den 9 april fyra svenska regioner déverens om att samordna sig och
kopa in lakemedel for att tdcka det nationella behovet. Samordningen av
inkop och fordelning av lakemedel skéttes av Region Skane, Vastra
Gotalandsregionen, Region Stockholm och Region Ostergétland.***

112 Regeringsheslut 2019-08-22. Uppdrag om férbattrad information avseende nationell
tillgang till lakemedel vid bristsituationer.

113 Regeringsbeslut 2020-03-25. Uppdrag att pa nationell niva sakra tillgangen till
medicinteknisk utrustning m.m. som behévs i varden till féljd av spridningen av covid-19.

114 Sveriges kommuner och regioner (2020). Uppdragsbeskrivning nationella inkop och
fordelning av lakemedel.
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Socialstyrelsen stdttade samordningen och utférdare ett certifikat som

styrkte regionernas mandat att kopa in lakemedel for Sveriges rakning.**®

| ett fall blev dock Socialstyrelsen tvungen att ga in som inkGpande part.
Det géller den EU-gemensamma upphandling av Remdesivir som Sverige
har valt att inga i for att tillgodose behov av detta lakemedel som kan
uppsté i en méjlig andra vag.''® Enligt vara intervjuer med foretradare for
Socialstyrelsen ar Socialstyrelsen avtalspart i denna upphandling
eftersom regionerna inte vagade ta den ekonomiska risk som den innebar.
| detta fall har ddrmed den ansvarsforskjutning som regeringen mojlig-
gjorde genom regeringsuppdraget den 25 mars realiserats.

Genomfdrande av hégskoleprovet

Den 13 mars 2020 beslutade Universitets- och hogskoleradet (UHR) att
stalla in varens hogskoleprov. Skalet for beslutet var att Covid-19 fatt
status av allménfarlig och samhallsfarlig sjukdom med 6verhangande risk
for smittspridning.*’

Av 7 kap. 20 § hogskoleférordningen (1993:100) framgar att det ska
finns ett hogskoleprov. UHR fattar beslut om genomférandet och darmed
ocksa om att inte genomfora provet utifran bemyndigande i hogskole-
forordningen och i UHR:s foreskrifter for hogskoleprovet.!'®

Den 16 juli gav regeringen UHR i uppdrag att redogdéra for forutsattning-
arna att genomfdra hogskoleprovet hosten 2020.1° UHR redovisade
uppdraget i borjan av augusti och sag inte att det var mgjligt att genom-
fora provet och samtidigt folja Folkh&lsomyndighetens rekommenda-

115 Socialstyrelsen (2020). Socialstyrelsens plan infor eventuella nya utbrott av covid-19.
116 |bid.

17 Universitets- och hogskoleradet. 2020-03-13. Pressmeddelande. UHR staller in varens
hdgskoleprov. (Hdmtad 2020-10-28). www.uhr.se.

118 Universitets- och hogskoleradets foreskrifter om hogskoleprovet (UHRFS 2015:3).

119 Regeringsheslut 2020-07-16. Uppdrag att redogora for forutsattningarna att
genomfdra prov.
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tioner om social distansering.*?° Den 7 augusti beslutade UHR darfor att
stalla in hostens hogskoleprov.'?t Rektorerna for de 21 ldrositena som ar
provanordnare stallde sig bakom UHR:s beslut i ett debattinlagg i
Svenska Dagbladet den 31 augusti. De ansag att riskerna med att
genomfdra hogskoleprovet under hdsten 2020 var for hoga ur ett
smittskyddsperspektiv.*??

Regeringens beslut for att kunna genomféra hogskoleprovet

Den 6 augusti beslutade regeringen att giltighetstiden pa hogskoleprovet
skulle forlangas fran fem ar till atta ar. Det innebér att ett resultat fran
hogskoleprovet ar giltigt i atta ar, till utgangen av det kalenderhalvar som
infaller atta ar efter provtillfallet. Beslutet tradde i kraft den 10 september
och géller frdn och med antagningen till varterminen 2021.*%

Den 13 augusti beslutade regeringen att ge i uppdrag till UHR att ta fram
fler hogskoleprov i syfte att kunna genomfora fler provtillfallen och
darigenom minska risken for smittspridning. Enligt uppdraget ska minst
tre hogskoleprov per kalenderar finnas tillgangliga under aren 2021
2023. Detta for att sakerstalla att det gar att anordna provet aven om det
finns svarigheter att genomfora provet pa vanligt vis pa grund av smitt-
skyddsskal. Regeringen skot ocksa till 6 miljoner kronor for uppdraget.*?*

Den 27 augusti beslutade regeringen om en férordningséandring som
innebar att om det behovs av smittskyddsskal far Universitets- och

120 Universitets- och hogskoleradet (2020). Redovisning av regeringsuppdraget att
redogdra for forutsattningarna att genomféra hogskoleprovet hosten 2020.

121 Universitets- och hogskoleradet. Pressmeddelande. 2020-08-07. UHR staller in hostens
hdgskoleprov. (Hdmtad 2020-10-28). www.uhr.se.

122 Svenska Dagbladet. 2020-08-31. Rektorer: For hdg risk med hogskoleprov.
123 Fgrordning (2020:744) om andring i hogskoleférordningen (1993:100).

124 Regeringsbeslut 2020-08-13. Uppdrag att ta fram fler hogskoleprov i syfte att kunna
genomfora fler provtillfallen och darigenom minska risken fér smittspridning.
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hogskoleradet for ett visst provtillfalle besluta att endast de som inte har
ett giltigt resultat pa hogskoleprovet far skriva provet.'?®

Regeringen flyttade ansvaret for att genomfora hogskoleprovet till
UHR

Den 8 september beslutade regeringen om en andring i hogskole-
forordningen 7 kap. § 20. Andringen innebér att ansvaret for att genom-
fora provet flyttades fran hogskolorna till UHR, och att hégskolorna
istallet ska bistd UHR. Enligt den nya paragrafen ansvarar UHR for att pa
ett smittskyddssékert satt genomfdra minst ett prov under det forsta
kalenderhalvaret och minst ett prov under det andra. Vidare ska de
hogskolor som anvander provet som urvalsgrund bistd UHR vid
genomforandet av provet.*?®

Innan regeringen &ndrade ansvarsfordelningen ansvarade UHR for att ta
fram och utveckla hogskoleprovet, distribuera det till provanordnarna,
analysera och ratta provsvaren och besluta om resultat. UHR utredde
aven fragor kring hogskoleprovet pa uppdrag av regeringen. De 21 prov-
anordnarna (laroséten) ansvarade for genomfdrandet av provet, bland
annat genom att ordna provlokaler och att anstélla provvakter. Larosétena
ansvarade ocksa bland annat for inplacering av provdeltagare i lokaler,
utskick av kallelser.

Regeringen tillsatte en nationell samordnare for att bistda UHR samt
foresla permanent organisation for hogskoleprovet

Den 8 september beslutade regeringen om ett kommittédirektiv for en
nationell samordnare som ska bista UHR vid genomférandet av hogskole-
prov hosten 2020 och varen 2021. Samordnaren ska ocksa foresla en
permanent organisation som innebdr att en myndighet har det samlade
ansvaret for provets genomférande. Regeringen menade att det i samband
med coronapandemin visat sig att det delade ansvaret for genomférandet
mellan totalt 22 myndigheter (21 larosaten och UHR) hade varit otydligt
och utgjort ett hinder for effektiv myndighetsstyrning. Det var till
exempel oklart vilket beslut som skulle fattas om de respektive larosatena

125 Fgrordning (2020:761) om andring i hogskoleforordningen (1993:100).

126 Forordning (2020:768) om andring i hogskoleférordningen (1993:100).
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hade olika uppfattningar om provet skulle genomféra eller inte.**’ Den
10 september utsag regeringen Peter Honeth till nationell samordnare.

Diskussion om hogskoleprovet i utbildningsutskottet

Fragan om hagskoleprovet var uppe for diskussion i utbildningsutskottet
under varen och sommaren. Under sommaren var en majoritet i utskottet
for att lamna ett utskottsinitiativ till riksdagen om att hdgskoleprovet
skulle genomfdras under hdsten 2020. Men i slutet av sommaren svangde
Liberalerna i fragan och vid en omréstning i utskottet den 1 september
rostade en majoritet av ledaméterna nej till initiativet.*?®

Tillgang till skyddsutrustning
En central fraga under varen har handlat om tillgangen till skydds-
utrustning for vard- och omsorgspersonal.

Regioner och kommuner har ansvar for skyddsutrustning

Regioner och kommuner ansvarar for halso- och sjukvard i Sverige.
Ansvaret for regionerna regleras i 8 kap. halso- och sjukvardslagen
(2017:30). Kommunerna har enligt 12 kap. i samma lag ansvar for hélso-
och sjukvard i vissa fall.

Regionerna ansvarar for att katastrofmedicinsk beredskap kan uppratt-
hallas.'®® Socialstyrelsen har i foreskrift fortydligat vad denna beredskap
innebar. Av foreskrifterna framgar att varje landsting ska ha formaga att
genomfora den halso- och sjukvard som krévs vid en allvarlig handelse.*®
Varje landsting ska ocksa planera for att tillgangen till medicinteknisk
utrustning, forbrukningsmaterial och lakemedel svarar mot de behov som
kan uppsta vid kris eller liknande. De ska &ven tillgodose att personalen
har tillgang till nédvandig utrustning.

127 Kommittédirektiv 2020:92. Genomforande av hogskoleprovet.
128 Utbildningsutskottets protokoll 2019/20:52.
129 7 kap. halso- och sjukvérdslagen (2017:30).

130 4 kap. 1 § Socialstyrelsens foreskrifter och allménna rad om katastrofmedicinsk
beredskap (SOSFS 2013:22).
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Socialstyrelsen har enligt sin instruktion ansvar for att samordna
forberedelserna for att sakerstalla forsérjningen av lakemedel och
sjukvardsmaterial ’infor hojd beredskap och for att upprétthélla en
katastrofmedicinsk beredskap.'®!

Regeringen kan meddela sarskilda foreskrifter om det behdvs en nationell
samordning av smittskyddsatgarder under en kris**2. Smittskyddslagen
ger alltsa regeringen dkade befogenheter att agera gentemot regionerna
vid en krissituation.

Avsaknaden av beredskapslager ledde till brist pa skyddsutrustning
Redan i februari 2020 varnade medicinteknikbranschen for att det fanns
risk for att det skulle uppsta brist pa personlig skyddsutrustning till
vardpersonal vid en 6kad spridning av coronaviruset.**® Orsaken var
densamma som géllde for Iakemedelsférsorjningen; det fanns inga
nationella beredskapslager for skyddsutrustning och annat sjukvards-
material. Regionerna har istéllet tillampat sa kallade just-in-time-
leveranser som innebér att leveranser av sjukvardsmaterial ska spegla de
behov som finns. Men systemet &r kansligt for stérningar och plétsliga
forandringar.'®*

Regionerna behdvde nationellt stod for att sékra tillgang till
skyddsutrustning

| borjan av mars 2020 gav regeringen Socialstyrelsen i uppdrag att starka
sitt beredskapsarbete med anledning av pandemin.'® Uppdraget gav
Socialstyrelsen forutsattningar att véaxla upp det redan pagaende arbetet
med att undersoka regionernas tillgang till skyddsutrustning.

131 Fgrordning (2015:284) med instruktion for Socialstyrelsen.
132.9 kap. 6 § smittskyddslagen (2004:168).

133 Sveriges Radio. 2020-02-15. Viruset kan leda till materialbrist i varden. (Hamtad
2020-09-14). www.sr.se.

134 SOU 2020:23. Halso- och sjukvard i det civila forsvaret - underlag till forsvarspolitisk
inriktning.

135 Regeringsbeslut 2020-03-05. Uppdrag att starka beredskapsarbetet med anledning av
utbrottet av covid-19.
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Socialstyrelsen fick ocksa i uppdrag att ingd som svensk representant i
styrgruppen for en EU-gemensam upphandling av personlig skydds-
utrustning. Regeringen fattade beslut om att inga i upphandlingen i slutet
av februari. Den gemensamma upphandlingen skulle enligt regeringen ge
battre forutsattningar for Sverige att fa tillgang till nédvandigt material &n
for enskilda upphandlare. Redan i borjan av pandemin sag alltsa
regeringen ett behov av att pa nationell niva samordna uppgifter som
normalt ar ett regionalt eller kommunalt ansvar.

Den 13 mars begarde de tre storstadsregionerna att regeringen skyndsamt
skulle ge Socialstyrelsen och MSB i uppdrag att pa nationell niva
sakerstalla tillgangen till skyddsutrustning och fordelningen av den
mellan regionerna. Anledningen var att Folkhalsomyndigheten nagra
dagar tidigare hade hojt risknivan for smittspridning i Sverige fran
mattlig till mycket hog.

Vid denna tidpunkt rapporterade flera regioner brist eller risk for brist pa
skyddsutrustning och provtagningsmaterial.** Enligt Socialstyrelsens
lagesrapport var den tillgédngliga utrustningen tillracklig for drygt 5 800
diagnosbesok och knappt 1 450 varddygn. I lagesrapporten framhaller
Socialstyrelsen att regionerna behdver stod for att sakerstalla tillgangen
till skyddsutrustning.

Tre dagar efter storstadsregionernas begéran, beslutade regeringen om en
forordning som gav Socialstyrelsen mandat att svara for férdelning och
omférdelning till och mellan regioner och kommuner.*” Férordningen
beslutades med stdd av smittskyddslagen (2004:126). Regeringen gav
samtidigt Socialstyrelsen i uppdrag att samordna inkép av skydds-
utrustning, undersoka mojligheten att kopa skyddsutrustning fran andra
aktorer samt framja inhemsk produktion av sjukvardsmaterial.**®

136 Socialstyrelsen (2020). Socialstyrelsens nationella lagesrapport 2020-03-09.

137 Forordning (2020:126) om fordelning av sjukvardsmaterial till f6ljd av spridningen av
sjukdomen covid-19.

138 Regeringsbeslut 2020-03-16. Uppdrag att pa nationell niva sakra tillgangen pa
skyddsutrustning och foérdela skyddsutrustning och annat material till f6ljd av spridningen
av covid-19.
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Flera aktorer behévde samverka for att kunna fordela
skyddsutrustningen

Socialstyrelsens uppdrag och den nya forordningen stéller hdga krav pa
Socialstyrelsen att snabbt fa aktuella lagesbilder fran regionerna och
kommunerna. Redan innan myndigheten fick uppdraget hade den
tillsammans med MSB, lansstyrelserna och SKR kommit 6verens om en
process for samordning i syfte att ge Socialstyrelsen forutsattningar att fa
det underlag de behdvde. Samordningsprocessen innebar att lans-
styrelserna skulle bista Socialstyrelsen med att hamta in uppgifter fran
kommuner och regioner och i nésta steg fungera som en samlande aktor
for att makla resurser mellan kommuner och regioner inom sina
respektive geografiska omraden.

Myndigheterna tillsammans med SKR kom alltsa tidigt Gverens om en
plan for att samordna fordelningen av skyddsutrustning. Daremot saknade
lansstyrelserna befogenhet att arbeta enligt den éverenskomna sam-
ordningsprocessen specifikt i fraga om skyddsutrustning och annat sjuk-
vardsmaterial. Férordning (2017:870) om lansstyrelsernas krisheredskap
och uppgifter vid hojd beredskap faststaller visserligen att lansstyrelserna
ska verka for samordning vid en kris samt ansvara for en samlad regional
lagesbild. Men formuleringen i férordningen kan ha tolkats som alltfor
generell. Lansstyrelserna begarde den 30 mars 2020 att regeringen skulle
ge dem ett bemyndigande for att kunna kréava in underlag fran regioner
och kommuner. Regeringen gav darfor den 3 april 2020 lansstyrelserna i
uppdrag att bista Socialstyrelsen med att begara in uppgifter om till-
gangen till skyddsutrustning fran kommuner och regioner.**

Trots att lansstyrelserna enligt férordningen (2017:870) om deras
uppgifter vid hojd beredskap har relativt [angtgaende majligheter att
hamta in information fran den regionala och kommunala nivan, visar
lansstyrelsernas hemstallan till regeringen att de inte ansag att deras
ansvar och befogenheter var tillrackligt tydliga nar det géllde samordning
kring skyddsutrustning.

139 Regeringsbeslut 2020-04-03. Uppdrag att bista Socialstyrelsen i arbetet med att
samordna tillgangen till skyddsutrustning och annat sjukvardsmaterial till foljd av
spridningen av covid-19.
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MSB fick uppdrag att bistd med transporter och logistik

En dryg manad efter att regeringen beslutade om uppdraget till Social-
styrelsen fick MSB i uppdrag att bista regioner, kommuner och féretag
med transport och logistik av skyddsutrustning.**® Enligt uppdraget ska
de aktorer som begar stod fran MSB bara kostnaderna for tjansten.
Regeringen motiverade uppdraget med att aktérer snabbt behovde fa
tillgang till skyddsutrustningen och att MSB, som har upparbetade rutiner
och kompetens for logistik, var en lamplig aktor att bista med sadant stod.

140 Regeringsheslut 2020-04-30. Uppdrag till Myndigheten for samhéllsskydd och
beredskap att bistd med transporter och logistik avseende skyddsutrustning och annan
materiel till féljd av covid-19.
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