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Coronapandemin pagér i skrivande stund (varen 2021) och péverkar hela vérlden. Norden som i
vanliga fall ofta har ett integrerat samarbete har till stor del stingt de nationella granserna och det
tillampas olika l0sningar for att hantera samma utmaning. Det dr forsta gangen som Norden i
modern tid behdver hantera en sa pass komplex kris som coronapandemin, vilket lett till
uppkomsten av en ny slags krishantering dér centralforvaltningen tidvis behover ingripa 1 annars
decentraliserade beslutskedjor for att samordna nationella krisatgdrder. Krisers dterkommande
karaktédr och det faktum att pandemihantering ar nytt for det moderna Norden 6kar behovet av att
dra lardomar fran krisen. Mélséttningen med denna avhandling &r dérfor att studera likheter och
variationer 1 Finlands, Sveriges, Norges och Danmarks centralforvaltningars politiska
krishantering av coronautbrottet.

For att praktiskt kunna undersdka variationer och likheter 1 nordisk krishantering fokuserar
avhandlingen pd de nordiska centralforvaltningarnas bruk av policyinstrument for att hantera
coronautbrottet samt de institutionella dragen som eventuellt pdverkar krishanteringen. Den
empiriska studiens resultat tyder pd att de nordiska centralférvaltningarna anvént liknande
policyinstrument, d&ven om tillimpningen och utstrackningen av de specifika instrumenten varierar.
Resultatet tyder dven péd att ministermakten och graden av centraliserade befogenheter i
krissituationer péverkar antalet policyinstrument som brukas. Detta syns bland annat genom att
den danska centralforvaltningen infort flest och hardast policyinstrument for att hantera
coronakrisen medan Sverige infort minst dtgirder, baserat pa det granskade materialet.

Orsaken till att det forekommer variationer i den nordiska krishanteringen kan delvis
hérledas till de rittsliga ramverken som tillimpas vid hanteringen av coronapandemin samt den
administrativa traditionen. Pandemin har 1 alla nordiska ldnder bidragit till en centralisering av ett
annars decentraliserat samhéllsuppldgg, men de nordiska centralférvaltningarna har olika ramverk
som tillimpas under krisforhallanden vilket ger centralférvaltningarna varierande befogenheter.
Aven den administrativa kulturen har paverkat lindernas coronahantering, exempelvis har Finland
och Sverige sma ministerier och ofta sjilvstindiga myndigheter medan Norges och Danmarks
politiker har storre inflytande pa administrationen. Det ér alltsa enklare for Norge och Danmark att
inféra snabba atgirder vid krissituationer.
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1. Inledning och bakgrund

Vid omfattande, grinsoverskridande kriser &r det frimst centralforvaltningen, alltsd regeringen,
ministrarna, ministerierna och de statliga myndigheterna, som ansvarar for att hantera situationen
och skydda befolkningen. I Norden kdnnetecknas statsforvaltningen i normala fall av en tydlig
beslutsfattande makt 1 parlamentet samt decentralisering di regionerna och kommunerna har stort
ansvar for medborgarnéra service som dagvard, skola och dldreomsorg. Vid omfattande krisligen
fordndras dock maktstrukturen och centralforvaltningen far stdrre mojlighet att fatta snabba beslut
pa egen hand samt samordna andra institutioners verksamhet, bland annat regionernas och
kommunernas. Exempelvis ér det 1 normala fall frimst kommunerna som ansvarar {6r skolorna men
1 krissituationer kan beslutanderdtten kring bland annat stingande av skolor ges till

centralforvaltningen for att smidigare kunna inf6ra nationella krisatgérder.

Trots att Norden ofta utgar frdn samma strukturella grunder sd har den 1 skrivande stund pégdende
coronapandemin visat att Norden som annars ofta kdnnetecknas av ett integrerat samarbete och
likheter 1 samhillsdrag till stor del stingt de nationella grinserna och tillimpat olika 16sningar for
att hantera samma utmaning. Trots att de nordiska ldnderna har liknande samhéllsstruktur si finns
det nimligen administrativa och réttsliga variationer som leder till skillnader i sdttet man hanterar
kriser. Ett for denna avhandling viktigt exempel dr det faktum att Finland och Sverige har sma
ministerier och i stor utstrackning sjdlvstindiga myndigheter medan Norges och Danmarks politiker
har storre inflytande pd administrationen. Det dr alltsa enklare for Norge och Danmark att infora
snabba 4tgirder vid krissituationer (Strang, 2020). Det forekommer dven variationer sitt till de
rittsliga ramverken som styr krishanteringen. For att underlatta krishantering som ofta kdnnetecknas
av tidspress har centralférvaltningarna ofta fardigt etablerade regelverk som trader i kraft vid
krissituationer och som ger regeringen utvidgade befogenheter i1 syfte att skydda befolkningen.
Exempelvis fir Finlands regeringen genom beredskapslagen (29.12.2011/1552) mdjlighet att bruka
strdngare styrmedel dn vanligt, de kan bland annat inskrdnka pd de ménskliga friheterna i ett forsok
att under undantagsforhillanden skydda medborgarna. De nordiska linderna har dock olika
regelverk som trdder i kraft under krissituationer, samtidigt som de brukar de utvidgade

befogenheterna i olika utstrackning, vilket leder till variationer sett till krishantering.

Det dr forsta gangen som Norden i modern tid behdver hantera en sa komplex kris som
coronapandemin, vilket lett till uppkomsten av en ny slags krishantering dir centralférvaltningen
tidvis behover ingripa 1 annars decentraliserade beslutskedjor for att samordna nationella
restriktioner och rekommendationer. Krisers &aterkommande karaktir och det faktum att

pandemihantering dr nytt for det moderna Norden 6kar behovet av att dra lardomar frdn krisen.



Aven andra aktorer som NordForsk, ett organ understillt det Nordiska ministerrddet som arbetar
med finansiering av for Norden relevant forskning, har belyst behovet av studier kring hur de
nordiska regeringarna forhaller sig till beredskap och krishantering. NordForsks direktor, Arne
Fldgyen, menar att det finns mycket att ldra fran de nordiska ldndernas hantering av den pagaende

pandemin, han siger bland annat att:

”Covid-19 ér den storsta kris som drabbat vira nordiska ldnder sedan andra virldskriget.
Véra samhillen dr satta pa stora prov, och vi forsoker hantera situationen pa basta mojliga satt. Vi
talar gdrna om att Norden dr vérldens mest integrerade region, men i den aktuella krisen ser vi att
det &r svart att samordna insatser over nationsgranserna ... Varje land har sin egen strategi och sina
egna losningar pa covid-19. Ur en forskares perspektiv kan det vi ser nu jimforas med ett gediget
experiment om hur man forsoker 16sa samma kris, men pé olika sitt. Genom att samarbeta kring
forskning kan vi ldra av varandra och rusta vira samhéllen bittre for att hantera kommande

pandemier.” (Nordiskt samarbete, publicerad 14.04.20)

Malsittningen med denna avhandling &dr att bidra till denna kunskapslucka genom att studera
likheter och variationer i Finlands, Sveriges, Norges och Danmarks centralforvaltningars politiska
coronahantering. For att praktiskt kunna undersdka variationer och likheter i nordisk krishantering
fokuserar avhandlingen frimst pa de nordiska centralférvaltningarnas bruk av policyinstrument for

att hantera krisen samt de institutionella och rittsliga dragen som paverkar krishanteringen.



1.1 Syfte, avgransning och frigestillning

Fokuset for denna avhandling &r alltsd Finlands, Sveriges, Norges och Danmarks
centralforvaltningars politiska coronahantering. Centralforvaltningen far som ovan ndmnts ofta
utvidgade befogenheter 1 krissituationer men det forekommer variationer sett till
forvaltningstradition, det rattsliga ramverk som tridder 1 kraft 1 pandemisituationer, de befogenheter
som det rittsliga ramverket tilldter samt den praktiska hanteringen och bruket av policyinstrument
for att hantera coronautbrottet. Utgdngspunkten for denna avhandling ar att det finns ett samband
mellan de réttsliga fOrutsdttningarna som de nordiska centralforvaltningarnas krislagstiftning
mojliggér och den faktiska krishanteringen. Avhandlingens syfte dr siledes att utgdende frdn en
teoretisk ram kring bland annat centralforvaltningars krishantering och policyprocess kartligga
variationer 1 nordiska regeringars krislagstiftning, valda policyinstrument och politiska

krishantering av coronakrisen. Det dr séledes en kartldggande studie med ett komparativt element.

For att fortydliga studiens avgransning dr det i ett inledande stadie viktigt att betona att en kris kan
ha flera olika nivaer. Coronautbrottet har visat sig vara (eller atminstone bidragit till) bade en
medicinsk, ekonomisk och social kris. Detta innebér att coronakrisen hanteras pé flera olika fronter
av ett flertal olika aktorer. I den hir studien beaktas endast centralforvaltningarnas politiska
krishantering, inte exempelvis den medicinska nivan eller hur hélso- och sjukvarden handskas med
krisen. Detta fOr att det ar just centralforvaltningarna som genom centraliseringen vid krissituationer
ofta far utvidgade befogenheter for att samordna krishanteringen. Det &r intressant att studera just
de nordiska ldnderna d& de i sin verksamhetsform och grundlidggande vérderingar vanligtvis dr
relativt likformiga. Valet att inte inkludera Island i studien har att géra med dess ldga invanarantal

jamfort med de 6vriga nordiska linderna samt dess 6-status.

Forskningsfragor som dmnas besvaras genom denna studie ar:

1. Vilka ramverk har paverkat de fyra nordiska centralférvaltningarnas coronahantering?

2. Hurdana policyinstrument har Finlands, Sveriges, Norges och Danmarks centralférvaltningar
anvdnt i forsok att fa bukt med coronakrisen?

3. I vilken utstrickning har de nordiska regeringarna brukat de utvalda policyinstrumenten?

4. Finns det skillnader och likheter i de nordiska centralférvaltningarnas krishantering?

Krishantering &r idag en stor del av centralforvaltningens arbete och kriser dr ett aterkommande
fenomen 1 samhillet. Det &r darfor viktigt att studera kriser som coronautbrottet och
centralforvaltningars krishantering dé det kan bidra till potentiella lirdomar infér kommande kriser
och utmaningar. Trots att studien innehédller ett jamforande element s &r tanken inte att utse en

vinnare eller forlorare utan frimst att skapa eventuella lirdomar infor framtiden.



1.2 Coronapandemin

I detta kapitel beskrivs kort coronautbrottet och smittoléget i Norden for att klargdra pandemins
omfattning. Vérldshdlsoorganisationen (WHO) som 4r en viktig aktér i den globala
smittohanteringen beskriver covid-19 som en smittosam sjukdom orsakad av det nyligen funna
coronaviruset. Viruset smittar frimst genom droppsmitta, det vill siga genom exempelvis saliv eller
snor ndr en smittad person nyser eller snyter sig. Man kan séledes undvika smittospridning genom
exempelvis god hand- och hosthygien samt social distansering. De flesta ménniskor som far covid-
19 far milda eller mattliga symptom och eventuella andningsbesvir. For personer i riskgrupper, till
exempel dldre individer eller personer med underliggande sjukdomar, kan viruset dock vara
allvarligt och 1 vérsta fall dodligt. Enligt WHO ér bésta sittet att kontrollera smittan genom att vara

valinformerad om covid-19 och hur det smittar (WHO, 2020).

Coronaviruset hamnade pd WHO:s agenda den 31 december 2019 d& Wuhan i Kina rapporterade
om insjuknade. Det &r oklart exakt hur viruset uppstod, men det kom sannolikt frdn en enskild
smitta som skedde mellan djur och ménniska. Norden konstaterade sitt forsta covid-fall i slutet av
januari 2020 d& en turist frdin Wuhan insjuknade i1 Finland. Nedan 1 tabell 1 kan man se Finlands,
Sveriges, Norges och Danmarks invénarantal, det totala antalet konstaterade covid-fall i april,
september och december samt det totala antalet covid-relaterade dodsfall i landet under ar 2020.
Tabellen ger en bild 6ver hur omfattande smittan var dven i Norden. Den mest markanta skillnaden
de nordiska ldndernas situation emellan &r att Sveriges antal smittade och doéda 1 covid-19 ér

flertalet gdnger storre dn de dvriga ldndernas.

Tabell 1. Coronasituationen i Finland, Sverige, Norge och Danmark. Killa: worldometers

Land Invanar- Konstaterat Konstaterat Totalt antal | Totalt antal| Totalt antal
antal 2019 | antal covid-fall | antal covid-fall | covid-dodsfall | konstaterade |covid-
t.o.m. april t.o.m. t.o.m. covid-fall dodsfall
2020 september september t.o.m. t.o.m.
2020 2020 december december
2020 2020
Finland 5,52 1446 8142 336 36 107 561
miljoner
Sverige 10,23 5321 84 567 5 803 454 761 9818
miljoner
Norge 5,81 4877 10 871 264 49 567 436
miljoner
Danmark |5,39 3107 17 084 625 163 479 1298
miljoner




Det dr dnnu ndgot oklart exakt vilka faktorer som paverkar smittosituationen i ldnderna utdver de
specifika krisdtgarderna och de rittsliga ramarna beslutsfattarna agerar inom. For att belysa krisens
komplexitet dr det vért att papeka att det spekulerats att 1dndernas befolkningstithet (Wong & Li
2020), klimat, ekonomi, demokratiska situation (Hossain, 2020) samt sjuk- och hélsovardssystem
kan inverka pa nationernas smittoldge. Det &r viktigt att genomgdende beakta att krisens

komplexitet pdverkas av flertalet faktorer, &ven om denna avhandling endast fokuserar pa ett fital.

Coronakrisen har emellanat jamforts med spanska sjukan som hérjade i slutet av forsta vérldskriget.
Det finns vissa likheter om man ser pa hur viruset snabbt spred sig Over jordklotet samt i séttet
regeringars atgdrder kraftigt varierar. Centralférvaltningarnas insatser har varierat frn att delvis
ignorera problemet till att infora stranga utegangsforbud och begrénsa rorelsefriheten, vilket 1 sin tur
lett till varierande antal d6ds- och smittofall lander emellan (Brands & Gavin 2020). P4 bara nigra
mdnader har samhillen gétt fran ett scenario ddr pandemier inte upplevs vara ett direkt hot till att
leva med dess medfoljande konsekvenser och osidkerhet. Man vet fortfarande inte exakt hur
coronaviruset sprids, varfor det paverkar vissa demografiska grupper mer én andra eller hur man
bist begrinsar och behandlar det. Den europeiska uppfattningen har dock redan fran férsommaren
2020 varit att massvaccinationer kan vara den mest hallbara 16sningen. Vaccinationerna pabdrjades
inom EU-omréadet i slutet av december 2020 och det 4r EU som ansvarar for uppkopet av vaccin
dven om det dr medlemsstaterna som enligt nationella vaccinationsstrategier distribuerar det

(Europeiska kommissionen, himtad 1.2.2021).

Idag fors en livlig debatt kring vad som gjorts rétt och fel vid coronahanteringen. Pandemin har
rubbat mangas tilltro till vetenskap och beslutsfattare di viruset tog virlden pa sdngkanten - dven
om sa kanske inte borde varit fallet. Offentliga hilsoexperter och epidemiologer har linge varnat for
virala pandemier, speciellt riskerna med virus som rdr sig fran andra levande varelser till ménniskor.
Sars, mers och ebola har visat faran med sjukdomar som ror sig dver nationsgranser och samtidigt
belyst behovet av bade nationella och internationella atgérder. Dessa tidiga varningsrop har dock
gétt relativt obemirkta och méanga lidnder var inte forberedda och har inte kunnat hantera
coronautbrottet effektivt till foljd av detta (Brands & Gavin 2020). Kort sagt har coronakrisen
paverkat virlden och de nordiska ldnderna hart vilket for med sig ett stort antal fraigor som i nuldget
saknar fullstdndiga svar. Detta 6kar pressen pa centralforvaltningen, dess krisatgérder samt behovet

av studier som drar lardomar frén coronakrisen infor framtiden.



1.3 Disposition

Coronakrisen ar alltsd en i skrivande stund pdgdende kris som paverkar hela virlden. Nordiska
lander som annars ofta kéinnetecknas av likformighet tillimpar olika Idsningar pd samma
utmaningar, delvis pad grund av de varierande rittsliga och institutionella ramverk som styr
centralforvaltningarnas krishanteringen. Krisers aterkommande karaktir och det faktum att
pandemihantering dr nytt for det moderna Norden 6kar behovet av att dra lirdomar fran krisen,
vilket dr malséttningen med denna avhandling. Kommande kapitel innehaller ett teoretiskt underlag,
ett kapitel som klargor genomforandet av den empiriska studien, den faktiska empiriska studien som
kartlagger centralforvaltningarnas réttsliga krisberedskap och bruk av policyinstrument samt

avslutningsvis en resultatdiskussion och sammanfattning.

Det teoretiska underlaget i avhandlingens andra kapitlet skapar en storre forstaelse av den empiriska
delen som introduceras i1 kapitel fyra. Teorin behandlar kriser och krishantering for att sitta in
coronakrisen i sitt rdtta sammanhang och beskriva centralférvaltningarnas dilemman. Efter det
beskrivs den normativa policyprocessen som forklarar hur beslut formas for att forstda vad
centralforvaltningen bor beakta vid krishanteringen. Sedan flyttas fokuset nirmare in pé
policylandskap, policydesign och policyinstrument som beskriver hur regeringars beslutsprocess
formas utifrdn de tillgéngliga forutsdttningarna samt hur man kan resonera kring tillgdngliga
krisatgérder. Sedan presenteras dven de nordiska centralforvaltningarnas verksamhetsdrag for att ge

viss insyn kring vilka omstédndigheter som generellt styr de nordiska regeringarna.

Avhandlingens tredje kapitel tydliggor den empiriska studiens uppldgg sett till bland annat
datainsamling och urval, hur data bearbetas och analyseras samt studiens validitet och reliabilitet.
Det &r dven 1 det tredje kapitlet som begreppet policyinstrument operationaliseras. Tanken &r att
detta kapitel ska forklara den empiriska studiens genomforande, alltsé vilket material som granskas,

informationshantering och vad som bor beaktas nir man léser studien.

Avhandlingens empiriska del inleds 1 kapitel fyra som diskuterar de nordiska
centralforvaltningarnas krisberedskap med fokus pa de rittsliga ramverk som tillimpats vid
coronahanteringen. Alltsd kort sagt vilken lagstiftning och vilka principer som styr Finlands,
Sveriges, Norges och Danmarks politiska krishantering av coronapandemin. Kapitel fem kartligger
sedan de faktiska policyinstrument som vidtagits utifrdn materialet och undersdkningsuppliagget
som klargors i kapitel tre. Resultatet diskuteras komparativt och avhandlingen avslutas med en
heltickande sammanfattning. Malet med studien dr som tidigare ndmnts inte att dra slutsatser kring
vem som klarat sig béttre eller sdmre, utan frimst att identifiera eventuella monster, likheter och

olikheter kring hur de nordiska centralférvaltningarna hanterat krisen.



2. Teoretiskt underlag

Kapitel tvéd utgdr avhandlingens teoretiska ramverk och bestar av for avhandlingen relevant tidigare
forskning inom bland annat kriser, krishantering, policyprocessen, policydesign och
policyinstrument samt nordisk forvaltningskultur. Avhandlingen behandlar kriser och krishantering i
kapitel 2.1 for att sdtta in covid-krisen i1 ett mer forstaeligt sammanhang samt for att diskutera
centralforvaltningens dilemman vid coronahanteringen. Kapitel 2.2 beskriver policyprocessen,
policylandskap och policydesign, alltsa hur centralforvaltningen fattar och formar beslut. I kapitlet
forklarar d@ven hur centralforvaltningens beslutsfattande ser ut i krissituationer respektive till
vardags. Kapitel 2.3 diskuterar policyinstrument, framst pa ett generellt plan for att sedan ga
nidrmare in pd avhandlingens operationalisering av policyinstrument i kapitel 3.4. Kapitel 2.4
diskuterar nordisk forvaltningskultur for att skapa en tydlig bild av nordiska samhéllsvirderingar
och variationer i institutionella sammanhang. Avslutningsvis sammanfattas det teoretiska underlaget

1 kapitel 2.5 for att 1 kapitel 3 gd ndrmare in pd genomforandet av den empiriska studien.

2.1 Kriser och krishantering

Coronapandemin &r en i skrivande stund aktuell och dnnu “olost” kris. I detta kapitel diskuteras
darfor krisbegreppet och krishantering i ett forsok att fordjupa forstaelsen for de omstandigheter och

fragestdllningar centralforvaltningen arbetar med.

Rosenthal och Hart (1996) definierar en kris som en situation dér det finns ett upplevt hot mot ett
socialt systems kdrnvérderingar eller livsuppehéllande funktioner som kréver akut hantering under
osdkra omstindigheter. Andra talar om en kris nér potentiella hot, exempelvis terroristattacker,
borskrascher, klimatforandringar och nya pandemier, blir verklighet (Rosenthal, Boin & Comfort,
2001). Somliga menar dven att en kris inte existerar utanfor ménniskors uppfattning. Med detta
menas att begreppet ’kris” dr ndgot manniskor sammanldnkar med det man gemensamt upplever &r
under hot. Enligt detta synsétt dr ndgot bara en kris ndr ménniskor upplever att ndgot dr under direkt
hot och kréiver direkta motreaktioner. Ytterligare ett sétt att se kriser d&r som empiriska fenomen,
alltsd ndgot som kan métas och vars effekter kan observeras (Boin, Ekengren & Rhinard 2020).
Coronakrisen kan ténkas passa in pd samtliga ovanstdende krisdefinitioner, dels for att samhéllet

uppfattar det som en kris och dels genom pandemins konkreta effekter pd omgivningen.

Kriser kan ocksa sdgas ha olika “egenskaper”. Coronakrisen har till exempel beskrivits som en
krypande kris (”creeping crisis”). En krypande kris innebdr ett hot mot kollektivt delade
varderingar/system, dr antydd av tidigare hdndelser samt bristfdlligt uppmdrksammad av ledande

auktoriteter. Detta syns bland annat pa séttet beslutsfattare inte direkt reagerade och férberedde sig



pd pandemin trots att man sag hur viruset snabbt spred sig fran Kina till omvarlden. En ond cirkel
av oférmaga att reagera i forebyggande syfte helt enkelt. Coronakrisen krop sig saledes pa lander
och beslutsfattare fullt synlig. Detta dr dock inget nytt fenomen och hinde bland annat med aids,
klimatkrisen och migrationskrisen 2015. Nagot kan ligga och bubbla ldnge innan ménniskor
upplever att det kokar &ver och borjar kalla det ”kris”. Som ndmndes i introduktionen har experter
lange varnat for att en pandemi snabbt kan bli verklighet, men det hér sortens hot ar latta att

ignorera fram tills det att de drabbar ndromgivningen (Boin, Ekengren & Rhinard, 2020).

Somliga menar att den hiar oférmdgan att bearbeta kriser beror pd att kriser inte passar in i det
etablerade forvaltningssammanhanget och att kriser i takt med samhéllsutvecklingen blir allt mer
utmanande att hantera. Kriser gar allt mer 6ver geografiska och administrativa granser vilket testar
centralforvaltningens  koordination, leverans samt rittsliga och analytiska kapacitet.
Gréansoverskridande kriser utmanar de existerande forvaltningsmdnstren och belyser ofta en obalans
mellan den organisatoriska strukturen och problemstrukturen (Christensen & Laegreid, 2016). Detta
blev exempelvis tydligt under coronakrisen da vissa ldnder inte hade réttsliga forutsattningar att
centralisera beslutsfattandet och ge regeringen de befogenheter som krdvs for att samordna
krishanteringen. Detta ledde i sin tur till att manga valde att skapa ny lagstiftning eller anpassa

tidigare ramverk for att hantera coronapandemin.

Coronautbrottet kan dven definieras som ett sa kallat ”16mskt problem” (”wicked problem”) som
kriaver koordination mellan flertalet aktorer, organisationer och uppfattningar. S& kallade 16mska
problem dr svardefinierade da de dr sa titt ssmmanfldtade med andra problem. Nir man har att géra
med ett [d6mskt problem som coronautbrottet maste man forst bestimma huruvida malséttningen &r
att lindra, utrota eller anpassa sig till problemet. Sedan méste man forstd sambandet mellan
huvudproblemet, coronautbrottet, och andra medf6ljande problem som arbetsloshet och
Overbelastad sjukvdrd. Lomska problem eller kriser dverlag har sdllan en bra, méitbar eller tydlig
16sning (Peters 2018). Majoriteten organisationer och institutioner har som ovan ndmnts heller inte
blivit skapade for att kunna forutse eller hantera kriser effektivt. De saknar darfor de grundldggande
fardigheterna och kunskaperna for effektiv krishantering (Mitroff 2000).

Krishantering syftar generellt till processen varvid en institution hanterar en kris innan, under och
efter att den har hint. Processen inkluderar identifierande, utvirdering, forstdelse av och
bearbetning av krisen. Krishantering handlar inte bara om praktisk och teknisk begrinsning av
krisens effekter (dven om det dr denna avhandlings huvudsakliga fokus) utan involverar dven
konflikter och utmaningar inom bland annat makt, tillit och legitimitet (Christensen & Laegreid,

2016). Andrew (2013) utgar fran att krishantering spelar in i specifika institutionella, politiska och



organisatoriska sammanhang som styr hanteringens prestanda. Coronahanteringen sker exempelvis
inom flertalet institutioner men det dr frimst centralforvaltningen som samordnar nationella
krisatgérder. Centralforvaltningarnas krishantering spelar dock in i olika institutionella och politiska
sammanhang d& det férekommer nordiska variationer kring bland annat ministermakt samt rattsliga
krisramverk. Krishantering anstranger darfor bade centralforvaltningarnas kapacitet och legitimitet.
Christensen och Laegerid (2016) patalar vikten av bada delar: ”We highlight the importance of
building organizational capacity by focusing on the coordination of public resources, decision-
making systems, and governance tools, and we underscore the relevance of legitimacy by
emphasizing the importance of public perceptions, attitudes, and trust vis-a-vis government

arrangements for crisis management”.

Aven krisens fas, typ samt orsaken till krisen paverkar regeringens funktion i krishanteringen. Ar
exempelvis krisens fas i ett skede dér den kriver forebyggande atgérder eller praktisk hantering
samt dr orsaken till krisen naturskapad eller manniskoskapad. I tabell 2 nedan ser man ett exempel
pa vad detta innebar (Fimreite m.fl. 2011). En kris passar vanligtvis in 1 en ruta men det ar svart att
sitta in komplexa kriser som coronapandemin i endast en ruta. Pandemin kan anses vara
naturskapad samtidigt som den uppritthdlls av minniskoaktiviteter, vilket innebér att man delvis
kan se pandemin som maénniskoskapad. Jimfort med andra naturskapade kriser som stormar,
jordbdvningar och tsunamis dr coronautbrottet dven mer gransoverskridande &n kriser som ofta
drabbar geografiskt avgrdnsade omrdden. D& coronakrisen pagatt i snart ett ar kan man ocksa
konstatera att pandemins direkta hot dr mer l&ngdraget dn andra naturskapade katastrofer. Krisens
fas dr ockséd mer komplex da centralforvaltningen bade forebygger vidare smittspridning genom att
tillimpa olika policyinstrument samtidigt som den madste hantera pandemins och restriktionernas

effekter, bland annat medicinska och ekonomiska.

Tabell 2. Krisers orsak (x-axel) och krisens fas sett till forvaltningens atgirder (y-axel).
(Sandbergs tolkning av Fimreite 2011)

Naturskapad Manniskoskapad
Forebyggande Flygforbudet efter det islindska | Antiterrortilltag

askmolnet
Hantering Stormskador Terrorattacken vid tratorget

Nar det kommer till krishantering finns heller ingen enskild eller tydlig 16sning vilket belyser vikten
av att sirskilja pa bade typen av kris och kontext. Trots att det inte finns ett facit 1 krishantering s
finns det ndmligen flertalet studier och tidigare erfarenheter som man kan ta vergripande lardomar

fran. Bland annat behover regeringen i sin krishantering agera stabilt och signalera ledarskap. De



maste dven handla snabbt, vilket begridnsar antalet hanteringsalternativ (Christensen & Laegreid,
2016), Pech & Slade (2003) beskriver hur kritiskt beslutsfattande kraver tillrdckligt med tid och rum
for att formas. Nar krisen dr sddan att beslutsfattaren har varken tid eller rum for analys, reflektion
eller eftertinksamma handlingar, dr det mojligt att det slutliga beslutet dr sammanflédtat med risker
och problem. Under krissituationer dr det dock svért att styra genom fullstaindig konsensus da
tidspress och hot kréver snabba beslut, alltsd méste regeringen agera snabbt och inte fastna i ldnga
debatter (Sapriel 2003). Det hir dr dven orsaken till att det sker en centralisering vid krissituationer
och att det ofta dr det ansvariga ministeriet som tar huvudansvaret for samordningen, under
coronapandemin dr det exempelvis frimst lindernas hélsovardsministerium som ansvarat for
krishanteringen. Beslutsfattare behover dven korrekt och tillrdcklig information vilket varit
utmanande under coronautbrottet. Har man inte tillgédng till rétt sorts information maste man som
beslutsfattare forsoka samla och validera data for att kunna bestimma nésta steg (Ho, 2009), vilket
dven det kriver tid som inte alltid finns tillgdnglig. Osékerheten kring denna nya slags krishantering
av pandemier i Norden har dérfor bidragit till stora utmaningar dd man inte &r har tidigare

erfarenheter fran omradet samt tids- och informationsbrist.

En i krislitteraturen aterkommande nyckel till att hantera kriser &dr bra forberedelse. Tyvérr dr det
sdllan regeringar och beslutsfattare faktiskt forbereder for specifika kriser pa forhand, sa var ocksé
fallet for de nordiska ldnderna under coronakrisen da det fanns f4 fardiga pandemistrategier
samtidigt som de rittsliga ramverk som i borjan styrde pandemihanteringen inte var skapta for att
hantera denna typ av utspridda pandemier. En orsak till att forberedande och forebyggande arbete
ofta dr bristfalligt 4r att det inte finns stor politisk vinst i att ta it sig dra for kriser som inte intraffar.
Det dr dven svart att forbereda sig for kriser som man inte upplevt eller upplever som direkta hot
(Boin m.fl. 2005). En stor del av krishantering hénger alltsd pa att vara vél forberedd, inte
nodvéndigtvis pa detaljnivd men att atminstone ha en allmén kdnnedom om vilka medel som finns

tillgéngliga, vilka ndtverk som kan tas i bruk och sé vidare.

Litteraturen foresprékar dven att krishanteringens design bygger pa decentralisering. Somliga menar
att centralforvaltningen frimst bor assistera, mojliggora och vara redo att ta 6ver nédr underliggande
institutioners kapacitet inte ricker till. Regeringen bor dock vara flexibel och fatta beslut som
understaende aktorer kan f6lja om situationen kraver det (Rosenthal, Boin and Comfort, 2001). Da
coronautbrottet vad sd pass utspritt och paverkade en sd stor del av samhillet valde samtliga
nordiska centralforvaltningarna att centralisera beslutsfattandet for att kunna infora nationella
restriktioner och rekommendationer. Samtliga nordiska ldnder har dock bara centraliserat
beslutsfattandet nér det inte gitt att hantera situationen enligt den vanliga decentraliserade

modellen.
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Kort sagt tenderar kriser som coronapandemin vara oforutsigbara, kridva snabba reaktioner samt
viacka missndje och debatt. Att planera infor det ovintade, hantera tvetydighet, bradskande behov
och samtidigt beakta medborgares forvantningar pd ledarskap testar grinserna for vad den offentliga
forvaltningen klarar av (Boin m.fl. 2013). Den administrativa processen som ansvarar for
krishantering kdnnetecknas av spadnningar som saknar generella I6sningar. Regeringen maste
prioritera bade legitimitet och kapacitet, vilket dr svart ndr det kommer till att hantera kriser som
kréver atgérder och ingrepp frin flertalet institutioner och sektorer (Hood 1991). Trots att det finns
otroligt mycket forskning kring hur man fattar “goda beslut” vid krishantering sd &r faktum
fortfarande att beslutsprocessen varierar beroende pé situation. Det vill sdga att det som fungerar for
en beslutsfattare vid ett tillfdlle kan leda till en kris f6r en annan. Krissituationer dr svara att
forutspd och fordndras snabbt. Beslutsfattare far ddrmed ansvaret att formedla forutsdgbarhet
(legitimitet) och kontroll (kapacitet). De star &ven ensamt ansvariga for sina beslut om de visar sig
vara bristfélliga. Krishantering och beslutsfattandets kvalitet styrs mycket av de beslutsfattare som
ar 1 kontroll vid den specifika tillpunkten. Det vore darfor viktigt att dessa personer trdnas och

utbildas for att hantera kriser (Ho, 2009.)

Kriser 4r sammanfattningsvis en del av vérlden idag och man star stindigt infér nya utmaningar
samt hanterar konsekvenserna av tidigare kriser. Kriser dr inte lingre ovanliga utan ar invédvda 1
samhillets vardag. Trots att inte alla kriser kan forutspas eller forhindras kan de hanteras effektivare
om man forstdr dem och systemet som hanterar dem. Kriser &r véldigt svara att hantera pé sé vis att
de varierar och att det saknas givna, universella 16sningar. Vissa menar att det bista sattet att hantera
en kris dr genom att uppleva den och ldra sig infor nista gang vad som funkar och inte (Wouter,
2020). Somliga menar exempelvis att orsaken till att Finland trots samma forvaltningstradition som
Sverige har handlat annorlunda &n Sverige kan ha att gora med Finlands historiska erfarenheter fran
andra virldskriget. Lardomen fran kriget var att om alla foljer statens order kommer allt att vara
okej och det finns en forvintan om att regeringen kommer att vara beredd att agera snabbt och
kraftfullt. I Norge och Danmark handlade krigserfarenheten mer om att individens ansvar var

viktigt, medan man kanske kan sédga att Sverige saknar en jamforbar krisupplevelse (Strang, 2020).
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2.2 Policyprocess, policylandskap och policydesign

Ovanstiende kapitel fortydligar att coronautbrottet utgér en komplex kris, att det vid omfattande
kriser dr centralforvaltningen som hanterar situationer som kriver nationella krisatgdrder samt att
det inte finns nagon fardig krishanteringsmall som garanterar bista mdjliga resultat. For att
verkligen forstd krishantering och varfor de nordiska centralférvaltningarna valt att agera som de
gjort vid coronahanteringen ér det nddvéndigt att forstd hur beslut fattas och formas i statsmakten.
Hir blir begrepp som policyprocess, policylandskap, policydesign och policyinstrument viktiga.
Policy dr en process som fokuserar pa problemldsning och involverar teknikaliteter samt olika
perspektiv och forslag pa hur man bor gé tillviga (Clerk 2002). Policy skapas pa flera olika nivaer
och institutioner, 1 den hir studien &r det dock centralférvaltningens policy som star i fokus. Som
exempel péd for avhandlingen relevant policy kan man se pd Norges tidslinje dver coronadtgirder
som raknar upp bland annat delegering av ansvar, praktiska atgérder och samordningen av dessa

(norska regeringens hemsida, himtad 13.3.2021).

Policyprocessen kan beskrivas som den politiskt-administrativa processen, det vill sdga samarbetet
mellan politiker och tjdnstemin, ddr man arbetar for att fatta politiska beslut samt f4 dem till
implementering. Hoppet dr alltid att en ny policy ska losa ett existerande problem (Peters 2018).
Policys skapas dock inte i ett vakuum, oavsett om det dr kristider eller inte. Beslutsfattares
beslutsprocess styrs till stor del av existerande policylandskap (”policyscape’) (Mettler 2016), det
vill sdga tidigare beslut som paverkar ramverket man kan agera inom. Policylandskapet stadgar inte
bara status quo for beslutsfattare utan utgors ocksd av de regelverk som tas i bruk under
krissituationer. Det regelverk som styr beslutsfattare 1 krissituationer kan ocksa sigas utgora staters
krisforberedelse, ndgot som behandlas nirmare i kapitel 4. (Olafsson m.fl. 2016). Ett praktiskt
exempel péd vikten av ett fungerande policylandskap for konstruktiv krishantering dr den svenska
smittskyddslagen. I den svenska smittskyddslagen ligger fokus pa frivillighet och den enskildes
ritt/integritet stér 1 centrum medan foljderna pa kollektiv nivd kommer i andra hand. Detta har visat
sig vara utmanande under pandemins krishantering d& lagen gor det svéart att samordna nationella
atgiarder (Expressen, Marteus, publicerad 10.6.20). I slutet av 2020 insag Sverige att man bor dndra
det nuvarande policylandskapet. Mélséttningen med fordndringen i form av en pandemilag for
covid-19 var att ge regeringen befogenhet att besluta om fler bindande smittskyddsatgérder dn vad
tidigare var mojligt (Regeringskansliets hemsida, hamtad 28.12.20). Policylandskap spelar alltsa en
vital roll for centralférvaltningarnas utgingsldge vid krishantering och ar en stor orsak till att det

forekommit nordiska variationer 1 krisdtgarder och smittolédge.
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Det ér for studien dven viktigt att belysa skillnader och likheter 1 policyprocessen nédr det kommer
till krishantering respektive “vardagssituationer”. Exempelvis associeras kriser ofta med ett mer
politiserat och centraliserat beslutsfattande &n i vanliga fall (Boin & Hart 2003). Detta beror pa att
regeringar ofta fir extraordindr makt 1 krissituationer dd ndgot maste gdras snabbt och samordnas
nationellt samtidigt som krishantering ofta hinger ihop med tids- och resursbegrinsningen i
samband med bristfillig information. Tanken &r alltsd att en centraliserad grupp beslutsfattare anses
vara mer kapabla att hantera en kritisk situation &n storre grupper aktorer pa olika plan. Trots den
hir generella och tillsynes logiska logiken sa dr det hér inte alltid det bésta séttet att hantera en kris
(Hart 1993). Boin och Hart (2003) poédngterar foljande: “In reality, crisis-response efforts depend on
many people in several networks. At the political-strategic level, efforts to radically centralize
decision-making authority tend to cause more friction than they resolve because they disturb well-

established authority patterns”.

Vid krishanteringen av coronautbrottet dr ocksa policyprocessens utformande av intresse, nagot som
kallas policydesign. Howlett och hans kollegor (2015) definierar policydesign som den avsiktliga
och medvetna processen diar man definierar politiska mal och ansluter dem till instrument som
forvintas forverkliga dessa malsdttningar. Den generella podngen med policydesign ér alltsa att
precisera mélséttningar och hur man vill uppné dessa. Man kan &ven siga att policydesign handlar
om att sammanlidnka problem, l8sningar, policyinstrument, varderingar och implementering (Peters
2018). Man kan se policydesign som ett alternativ till att fatta beslut baserat pa en slumpmassig, 16s
idé om utveckling. I flera ldnders policyprocess finns dock det slumpmaissiga inslaget fortfarande
kvar. Policydesign har studerats bade fran politiska och tekniska vinklar, oavsett infallsvinkel &r

designens mélsittning att skapa bra policy samt en uppfattning om vad god policy ér (Peters 2018).

Policydesign kan kort sagt anses handla om att skapa en acceptabel definition av ett problem, vélja
instrument som ska ”16sa” problemet och slutligen implementera den valda 16sningen. Nédr man ser
pa coronapandemin har det dock krévts flera policyprocesser och tillhérande policydesign. Det
handlar visserligen om ett problem, coronapandemin, men dess konsekvenser &r inte bara
medicinska utan dven sociala och ekonomiska, vilket kraver flera olika instrument och atgirder pa
samma gang. Ett annat sétt att se pd policydesign dr att sdtta de tillgdngliga instrumenten 1 fokus och
anta att det frimst 4r genom dem man l6ser problemen. D4 man hanterar komplexa problem blir
detta svart dd man varken kan se problemets alla dimensioner eller ett sjdlvklart sitt att hantera det
pa. I ett sant fall, som vid hanteringen av coronapandemin, ar det alltsd nodvandigt att overvéga
flertalet olika instrument och alternativ. Man kan vilja att dela upp ett komplext problem i
“hanterbara bitar” och ta tag i varje bit med de instrument som ter sig ldmpliga for den specifika

problematiken (Peters 2018).
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Nér man har att géra med ett sa pass komplext problem som coronakrisen finns det alltsa flertalet
faktorer som bor beaktas. Man mdste forstd att alla problem inte kan hanteras likadant samtidigt
som man bor komma ihag den sociala och politiska verkligheten man agerar i. Det bor dven skapas
nagot slags métt pa ndr man “lyckas” for att fortsétta utveckla policyprocessen. Problemet med
komplexa, 16mska problem ir att de dr s mangsidiga sd det &dr svért att médrka nir man gor nigot
ritt. Centralforvaltningen har ocksa en tendens att gd in i gamla monster, man vill helst 16sa alla
problem med samma slags design och policyinstrument, vilket inte alltid ar effektivt. Aktorer i
policy- och designprocessen bor dven ha 1 atanke att policydesign 1 grunden &r politisk. Darfor vill
man oftast anvidnda incitament hellre &n tvang for att nd 6nskvird slutsats. Da policydesign kriver
medborgares inverkan och godkidnnande &r det nddvéndigt att det baserar sig i humana varderingar

(Peters 2018).

Krisers komplexitet, poliscapets inverkan, forvintningar pd centralforvaltningen och bredden av
policyinstrument forsvarar kort sagt krishanteringen. Offentliga ledare méste beakta allt fran
effektivitet till réttvisa, hanterbarhet och politisk legitimitet innan de nyttjar ett policyinstrument.
Mangfalden av policyinstrument har gjort att man under vanliga omstindigheter delvis kan
skraddarsy offentliga ageranden for att handskas med specifika utmaningar, delvis genom att
fordndra existerande policylandskap (Salamon 2002). Detta &r dock inte alltid fallet vid
krissituationer da det saknas tid att skapa nya modeller och statsmakten blir tvungen att nyttja de
instrument man har till sitt forfogande. En utmaning nér det géller att studera coronahanteringen
komparativt dr ocksé att det inte dr friga om en policyprocess, utan manga tiotals i varje land, dér
landerna dessutom anvénder sig av olika policyinstrument (Sandberg 2020). I tabell 3 kan man se

en sammanfattning av policyprocessen till vardags och i krissituationer.

Tabell 3. Skillnader i policyprocessens vardag och krissituationer.

”Vardag” Krissituationer
Beslutsfattandet mer decentraliserat Beslutsfattandet mer centraliserat
Beslutsfattandet mindre politiserat Beslutsfattandet vanligtvis mer politiserat

Kan delvis skrdaddarsy policydesign och Blir tvungen att nyttja den policydesign,
policylandskapet for situationen policylandskapet och de policyinstrument som
finns till hands

En policyprocess for ett avgransat omrade Flera policyprocesser inom olika omrdden som
gér in 1 varandra for att hantera enskild situation
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2.3 Policyinstrument

I foregaende kapitel diskuterades policyprocessen, policydesign och policylandskap. Det r vitalt att
forsta dessa begrepp for att i ett helhetsgrepp kring vad centralforvaltningar méste beakta innan
man kommer till stadiet att praktiskt tillimpa olika atgirder och policyinstrument for att hantera
kriser. Regeringar har alltsé ett flertal olika instrument till sitt forfogande for att hantera olika slags
situationer. I takt med att statsmakten expanderar, fordndras och blir mer komplex utvecklas
kontinuerligt flertalet koordinerande policyinstrument inom olika sektorer for att hjélpa staten
reglera dessa. Att vélja policyinstrument &r som ovan ndmnts en viktig komponent av policydesign
och krishantering. Den storsta skillnaden sett till policyinstrument vad géller vardag respektive
kristillstdnd &r de réttsliga ramverken som trdder i1 kraft vid krissituationer och som ofta ger

regeringen mojlighet att anvénda stringare krisatgérder..

Policyinstrument kan delas in 1 flera olika kategorier. Bemelmans-Videc (m.fl 1998) delade in
policyinstrument i morétter, pinnar och predikan (“carrots, sticks, and sermons”), vilket innebér att
regeringen kan sporra, straffa och dvertala genom moraliska dvertygelser. Aven Hood (1983) listar
flera instrumentklassificeringar som regeringen har till sitt forfogande; nodalitet (hdnvisar till en
regerings kapacitet att vara centralt beldgen 1 nédtverk, exempelvis genom offentliga redogorelser 1
media), auktoritet (makten att reglera omstandigheter genom exempelvis lag), medel (staten kan ge
understdd, 14n, infora skatter och subventioner) och organisationer (de kontrollerar myndigheter,
polis, centralbanken). Andra instrumentkategorier som anvinds for att dela in statens mojligheter att
kontrollera samhillet dr lag och reglering, offentlig utgifter och skatter, byrékrati och offentlig
forvaltning, institutioner, information, dverliggning och Overtalande samt ndtverk och styrning
(John 2011). Ocksda Salamon (2002) rdknar upp ett antal; direktstyrning (utforandet eller
tillbakahallandet av service fran statsmakten), ekonomisk reglering, social reglering, avtal, 14n,

information, forsékring, skatt och avgifter.

Nar Hood borjade tala om policyinstrument (“tools of government”) for att beskriva resurserna den
offentliga sektorn brukar for att paverka ekonomi och samhille vaknade ett intresse for
policyinstrument och dess potentiella avtryck pa offentliga beslut och atgérder. Forstdr man den
underliggande mekanismen i ett policyinstrument &r det léttare att vilja ett specifikt instrument for
en policydesign. Manga har darfor forsokt skapa en algoritm for att matcha policyinstrument till
specifika utmaningar/situationer for att uppnd en “optimal 16sning” eller fa nigon slags vigledning.
Tyvéarr d4r dock policydesign till stor del beroende av ménskliga beddmningar och
experimenterande. Man fattar beslut baserat pa forstdelsen for en situation, oavsett om den &r

heltackande, bristfillig eller ndgot annat (Heymann 2008).
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Det &r svart att pa forhand siga vilken inverkan olika policyinstrument fér i olika situationer. Bade
kontexten instrumentet tillimpas 1 och instrumentens sdregna komplexitet leder till att det &r
utmanande att pd forhand veta hur de paverkar sin omgivning. Beslutsfattare vill ofta skapa klarhet 1
varfor de agerar som de gor, dirfor anvinder de allt som oftast ett huvudsakligt instrument
aterkommande, dven om det forekommer 1 hybridform. Den hir vanan att ateranvéinda kan dock
leda till ineftektivitet. En annan sak som kan paverka valet av policyinstrument dr omgivningen
som det ska verka i. Exempelvis kan den varierande graden av auktoritet/legitimitet i stater paverka
en atgirds verkan. En stat/myndighet som uppfattas som legitim kan i storre utstrackning bruka
auktoritetsbaserade instrument, till exempel rekommendationer, och lita pd att medborgarna
efterlever dessa, medan stater som saknar auktoritet blir tvungna att anvinda andra medel for att na
sina mal. Detsamma géller stater med storre och mindre tillgdngar. Har en stat medel 4r det troligare
att den kan bruka instrument som innefattar viss finansiering medan fattigare stater far forlita sig pa

information, avgifter eller auktoritet (John 2011).

Beslutsprocessen kring policyinstrument kan sigas bestd av tvd huvudsakliga fragor — 1. hur litt ar
instrumentet att infora samt 2. dr det effektivt? Det forsta momentet fokuserar pad huruvida man
praktiskt kan infora atgirden, tilliter exempelvis policylandskapet det. Ocksd den politiska
viljan/folkviljan som omringar beslutsfattare och de rittsliga ramverken avgoér huruvida ett specifikt
instrument dr “14tt” att infora eller inte. Det andra beslutsfattare behdver beakta ar effektiviteten av
ett instrument och tekniska beaktanden, dr det helt enkelt mojligt rent praktiskt att i den aktuella

miljon anvinda just detta policyinstrument och kommer det forbattra situationen (John 2011).

Policyinstrument har &ven fler dimensioner som bor dvervégas av beslutsfattaren, bland annat vad
for medel man vill prioritera for att na sina mal. Instrument kan ha en ekonomisk, etisk, politisk och
administrativ dimension och det kan vara svért att hitta en balans mellan dessa som samtliga parter i
policyprocessen forstar och accepterar. Ocksd individerna i1 beslutsprocessen paverkar valet av
policyinstrument. Ménniskor med ekonomisk bakgrund foredrar ofta finansiella instrument, jurister
foredrar réttsliga instrument medan andra upplever att instrumentvalet inte spelar sé stor roll och att
forvaltningen kan gora vilket instrument som helst effektivt (Linder & Peters, 1984). Beslutsfattare
bor ocksd beakta instruments komplexitet, synlighet, mangsidighet, kostnad, beroende av

marknaden, precision samt sannolikheten att det misslyckas (Peters 2018).

Lag och reglering som policyinstrument kan exempelvis inforas relativt snabbt beroende pa om det
politiska systemet ar centraliserat, enat eller splittrat, bland annat sett till hur manga aktdrer som har

vetordtt. En lag maste dock anses vara legitim och ha folket, forvaltningen och resurser bakom sig
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for att faktiskt tillimpas (John 2011). Den nordiska befolkningen har dock hog tillit till
centralforvaltningen vilket gor att de generellt stiller sig bakom reglerande beslut. Lander vars
befolkning anser styret ha lag legitimitet &r mer motvilliga att ge upp sina medborgerliga rittigheter

an befolkningen 1 ldnder dér ledningen anses vara legitim (Rykkja, Legreid & Fimreite 2011).

Finansiella policyinstrument &r medelsvara/-litta att infora beroende pé ett lands tillgdngar och
politiska vilja att inféra dessa. Finansiella instrument dr dock inte speciellt effektiva med tanke pé
att det dr svart att fa pengar till rétt plats vid ritt tidpunkt samt svért att kontrollera var pengarna
faktiskt anvénds 1 slutdndan. Bade rittsliga och finansiella instrument anvinds gérna av regeringar
di de dr bekanta och invanda, men deras effektivitet varierar. Det finns ocksa ett antal "mjuka”
instrument, bland annat informationsspridning och rekommendationer, som centralférvaltningen
gérna tilldmpas. Mjuka instrument som informationsspridning dr vitalt vid krishantering, billigt och
enkelt att genomfora. Problemet &r att information inte automatiskt behdver paverka mottagaren. En
annan utmaning néir det kom till coronakrisen var att situationen var ny i sitt slag och det fanns

informationsluckor (John 2011).

Andra "mjuka” policyinstrument som &r vitala for krishantering ar specialisering, koordinering,
hierarki och nétverk. Specialisering syftar till centralférvaltningens organisatoriska struktur.
Exempelvis har ministerierna ofta underlydande myndigheter/byrder och dess autonomi samt
kvalitén pd de informationsunderlag som den underordnade myndigheten ger ministeriet kan vara
avgorande. Ett praktiskt exempel dr social- och hilsovardsministeriet och folkhdlsomyndigheten
eller institutet for hdlsa och vilfard. Under specialisering kommer ocksd forhdllandet mellan
centrala och lokala aktdrer upp. Kriser kriver ofta starkt ledarskap och strategiska atgérder pa ett
centraliserat plan medan det samtidigt bor finnas viss operationell autonomi pad lokal niva.
Koordination innebér att man justerar handlingar och beslut hos relevanta aktorer for att rora sig i
en gemensam riktning. Detta dr ofta véldigt svért 1 krissituationer d& nya, okédnda utmaningar kan
uppstd. Kriskoordination har bade ett tekniskt och ett politiskt plan, bada viktiga att komma ihig.
Desto fler specialiserade aktorer det finns desto viktigare &r det att ha ett fungerande
koordineringssystem sd man vet vem som gor vad. Inom det offentliga koordinerar man framst

genom hierarki och nétverk (Christensen m.fl. 2016).

Under sommaren 2020 gjorde organisationen for ekonomiskt samarbete och utveckling (OECD)
och regionkommittén en undersokning déir over 300 representanter for regionalt och nationellt
beslutsfattande frdn 24 EU-ldnder svarade pa frigor betrdffande coronakrisen. De frigade bland

annat vad som ansdgs viktigast for att stoppa coronautbrottet sett till policyinstrument och de flesta
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ansag att koordination, finansiella resurser och kommunikation var de framsta instrumenten for att

hantera coronakrisen (OECD, 2020).

Sammanfattningsvis finns det inget facit nar det kommer till val av policyinstrument men det finns
ett flertal vedertagna principer som bor beaktas. Bland annat brukar centralforvaltningen gérna
samma instrument ldngre perioder och har ofta en ganska klar bild av hur de fungerar, men
komplexiteten 1 bade situationen och instrumentet gor det omdjligt att vara sdker pa slutsatsen
(Peters 2018). Den kanske storsta utmaningen for beslutsfattare kan vara mingfalden mojligheter
vilket ofta gor att de gérna véljer att bruka det bekanta alternativet (John 2011). I tabell 4 hittas en
redogorelse over faktorer som bor beaktas vid anvindning av policyinstrument till vardags, i

krissituationer samt generella faktorer som ar viktiga oavsett situation.

Tabell 4. Saker att beakta vid anvindning av policyinstrument till vardags, i krissituationer
och faktorer som ir viktiga oavsett situation.

”Vardags” Krissituationer Oavsett situation
- Tid att skapa nya - Framst mojligt att bruka det |- Kontexten policyinstrumentet
policyinstrument och som finns tillgéngligt p.g.a. ska tillampas i, dr instrumentet
skrdddarsy 16sningar tidsbrist. Viktigt med legitimt
krisforberedelse
- Inte befogenhet att bruka - Befogenhet att bruka stréngare | - Hybridinstrument vanligt
strdngare policyinstrument, policyinstrument enligt vad som
exempelvis begrinsa stadgas 1 statens
rorelsefrihet ’krislagstiftning”
- Samla all information for att |- Kénnetecknas av - Méangfalden policyinstrument/
hitta bista mojliga 16sning informationsbrist och tidspress | mgjligheter problematisk
- Kommunikation viktigt - Kommunikationen enormt - Valet av policyinstrument
viktig, kan formedla trygghet | bdde tekniskt och politiskt
- Specialisering och - Specialisering och - Ar instrumentet litt att infora/
koordination viktigt koordination viktigare dn effektivt
vanligt
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2.4 Nordiska regeringars forvaltningskultur

Coronapandemin har visat att annars likformiga verksamheter, i det hir fallet de nordiska
centralforvaltningarna, hanterat samma krissituation olika. For att i avhandlingens empiriska del gé
nidrmare in péd nordiska regeringars politiska krishantering av coronautbrottet med fokus pé bruket
av policyinstrument ar det viktigt att forsta hur de nordiska ldnderna fungerar dverlag. Vad finns det
exempelvis for skillnader och likheter nordiska centralforvaltningar emellan. Krishantering uppstar
inte 1 ett vakuum vilket gor det viktigt att forstd hur regeringarna fungerar under normala
omstindigheter. [ det hdr kapitlet redogérs dirfor kort de nordiska centralforvaltningarnas
overgripande forvaltningskultur till vardags respektive under krishantering. Kapitel 4 gir sedan

ndrmare in pé specifikt Finlands, Sveriges, Norges och Danmarks rittsliga krisramverk.

I 6vergripande drag kan man séga att den offentliga sektorn i de nordiska landerna &r stor, frimst pa
grund av en generds vilfdrdsstat och relativt god ekonomi. Overlag foljer de nordiska linderna
samma regeringssystem dédr ministrar ansvarar for egna sakomraden och ser till att lagstiftningen
och reglerna tillimpas och utvecklas onskvirt inom sitt omrade genom att styra sina ministerier. Det
forekommer dock maktskillnader vilket klargdrs i Obergs och Wockelbergs (2016) mer ingéende
kartlaggning Over de institutionella och organisatoriska dragen i de nordiska ldndernas
centralforvaltning. De konstaterar att trots att de nordiska ldnderna delar samma samhalleliga och
politiska dimensioner sd forekommer vissa olikheter ndr man kollar pa organiseringen av
statsadministrationen vilket i1 sin tur pdverkar den offentliga forvaltningen sett till bdde innehall och
effektivitet. Finlands och Sveriges centralforvaltningskultur kédnnetecknas bland annat av stringare
styrrestriktioner i regeringen. Individuella ministrar har exempelvis baserat pa grundlagarna inte sa
stor makt/svingrum som de har i andra ldnder. Dessutom har de relativt sma ministerierna
tillsammans med de offentliga, autonoma myndigheterna lett till ett delat ledarskap mellan
tjanstemin och politiker. I Norge och Danmark &r ministerierna storre och de enskilda ministrarna
har stdrre mojlighet att styra forvaltningen (Oberg & Wockelberg 2016). Aven Strang papekar att
Finland och Sverige har sma ministerier och 1 stor utstrickning sjélvstindiga myndigheter medan
Norges och Danmarks politiker har storre inflytande pd administrationen. Det dr alltsd enklare for
Norge och Danmark att infora snabba krisatgéarder (Strang, 2020). Pa det stora hela kinnetecknas
dock samtliga nordiska lander av hog respekt for tjanstemén och lag politisering av forvaltningen

(Oberg & Wockelberg 2016)

Ockséd Wenander (2016) talar om att Danmark och Sverige skiljer sig at sett till hur ramarna f6r
centralforvaltningen dr utformade. ”Den danska ordningen utgar fran ett ministerialsystem, knutet

till maktfordelningsldran. Dér star en minister ensam i spetsen for ett ministerium och ansvarar for
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beslutsfattandet pd omradet. Den sa kallade svenska forvaltningsmodellen har samband med den
grundtanke om funktionsfordelning som ligger till grund for regeringsformen. Modellen bygger pa
kollektivt beslutsfattande 1 regeringen, sjédlvstindigt organiserade myndigheter och vissa

begrinsningar av ministrars mdjligheter att paverka beslutsfattandet i dessa (Wenander, 2016).

I vanliga fall har de nordiska ldnderna dven en hog grad av decentralisering dir kommuner och
regioner ansvarar for mycket av den medborgarnira servicen som skola och dldreomsorg. En kris
tenderar dock leda till mer centraliserad makt till regeringen, centralisering inom institutionen och
storre beslutsmakt till politiker. P4 samma sdtt kan man se att tjanstemdns autonomi dkar under
“vanliga” perioder som kénnetecknas av mindre centralisering och politisering &n vid
krissituationer. Vissa studier tyder dock pa att de nordiska linderna tenderar att anvinda ganska
traditionella policysystem dven vid krissituationer, skillnaderna pa vardag och krissituation r alltsa
inte lika extrema som i andra delar av virlden. Man kan dock se en korrelation mellan graden av
exempelvis centralisering i det nordiska beslutsfattandet och krisens gravhet. Desto virre en kris dr

desto mer centraliserat och politiserat dr beslutsfattandet (Greve m.fl. 2016).

Under coronakrisen har demokratiska ldnder, speciellt de med ett politiskt system dir partierna har
en tendens att soka sig till mitten av skalan, enklare att vadja till medborgare att tdnka utilitaristiskt
for att gynna det gemensammas bésta. Dessa ldnder har ocksd en hog troskel innan de brukar
tvingande atgirder (Brands & Gavin 2020). Nordiska regeringar kdnnetecknas ocksa allt som oftast
av hog legitimitet vilket dr vitalt for att infora trovirdiga krisatgarder. Exempelvis kan en regering
stadga lagar bist de vill, men dr medborgarna inte villiga att f6lja dessa fordndras inget. Det handlar
alltsd inte bara om att regeringen ska bruka instrument for att fa sin vilja igenom, utan de maéste
organisera och grunda ett tankesétt kring hur de kan bli mer effektiva och fortséttningsvis upplevas

som legitima ledare (John 2011).

Sammanfattningsvis dr de nordiska ldnderna i vanliga fall decentraliserade, avpolitiserade och
kénnetecknas av en hog legitimitet och vilfard. Vid krissituationer kan man se en tendens att
centralisera beslutsfattandet och ge regeringen storre befogenheter dn i vanliga fall. Trots dessa
nordiska likheter sd har de praktiska policyinstrumenten och graden de brukats varierat, dels pé
grund av varierande forvaltningstraditioner dir ministrarna har olika mycket makt att fatta beslut pa

egen hand.
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2.5 Teoretisk sammanfattning

Syftet med ovanstdende teoretiska underlag &r att skapa en stabil kunskapsbas infér avhandlingens
kommande empiriska del dir malsdttningen &r att kartligga centralférvaltningarnas bruk av
policyinstrument och besvara forskningsfrdgorna som stilldes i1 kapitel 1.1. I detta kapitel
sammanfattas kort avhandlingens teoretiska del. 1 kapitel 2.1 diskuteras kriser och krishantering.
Det konstateras att kriser dr en del av vérlden idag och att man stindigt star infor nya utmaningar
samt hanterar konsekvenserna av tidigare kriser. Trots att krisers ursprung och karaktér kan variera
har alla en sak gemensamt och det ar pressen de sétter pa offentliga ledare, speciellt
centralforvaltningen, att hantera situationen. Kriser dr véldigt svéra att hantera pd sa vis att de
varierar och att det saknas givna, universella l6sningar. Coronakrisen kan klassificeras som en
komplex kris och det faktum de nordiska ldnderna inte hanterat en liknande kris tidigare ar

problematiskt d& man utgéende fran givna ramverk i princip improviserar sig fram.

Kapitel 2.2 behandlar bland annat policyprocessen som utgdér den politiskt-administrativa
processen, samarbetet mellan politiker och tjanstemén, diar man arbetar for att fatta politiska beslut
samt fi dem till implementering. Det &r 1 princip denna process som formar krishanteringen. Policy
skapas dock inte 1 ett vakuum, oavsett om det &r kristider eller inte, och beslutsfattares
beslutsprocess styrs till stor del av existerande policylandskap, det vill sidga tidigare beslut som
paverkar ramverket man kan agera inom. Policylandskapet stadgar inte bara status quo for
beslutsfattare utan innefattar dven det regelverk som tas i bruk vid krissituationer. Det existerande
regelverket som styr beslutsfattare i krissituationer kan ocksa sdgas utgora staters krisforberedelse. I
kapitlet behandlades dven policydesign som till stor del handlar om att sammanlidnka kris,

malsittningar och 16sningsmetoder. Det dr hir policyinstrument kommer in.

Policyinstrument beskrivs i kapitel 2.3 som atgérder centralforvaltningen kan vidta for att na sina
malséttningar och styra statsutvecklingen. Exempel pa policyinstrument dr ekonomiska, rattsliga
och mjuka instrument. Det finns inget facit nir det kommer till val av policyinstrument men det
finns ett flertal vedertagna principer som bor beaktas. Bland annat brukar centralférvaltningen gérna
samma instrument ldngre perioder och har ofta en ganska klar bild av hur de fungerar, men
komplexiteten i bade situationen och instrumentet gor det omdjligt att vara sdker péd slutsatsen.
Beslutsfattare bor beakta hur instrument péverkar maluppfyllelsen och huruvida man har ett bra
informationsunderlag att utgd ifrdn samt huruvida instrumentet dr latt/komplicerat att bruka.
Coronahanteringen bestar av flera processer och kridver flera atgérder som gar in i varandra

samtidigt som krisen dr "ny” vilket innebér att det saknas ett heltickande informationsunderlag.
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Detta forsvérar valet av policyinstrument men centralforvaltningar forlitar sig som sagt ofta pa de

atgdrder och instrument de dr bekanta med sen tidigare.

Kapitel 2.4 klargér att de nordiska landerna dr likformiga sett till decentraliserad och avpolitiserad
forvaltning med ett politiskt fokus pé legitimitet, vilfard och socialt ansvar. Vid krissituationer finns
dock en tendens att centralisera beslutsfattandet och ge regeringen storre befogenheter 4n i vanliga
fall. Det finns dven nordiska variationer sett till bland annat ministermakt som 1 sin tur paverkar
centralforvaltningarnas forutsittningar att hantera krissituationer dir exempelvis Danmarks enskilda
ministrar har storre beslutsfrihet medan Sveriges regering fattar gemensamma beslut. Det finns
alltsd flera nordiska likheter men trots det har de praktiska policyinstrumenten och graden de
brukats varierat, dels pd grund av varierande forvaltningstraditioner ddr ministrarna har olika

mycket frihet/makt.

I tabell 5 nedan sammanfattas kort de huvudsakliga faktorerna som enligt det teoretiska underlaget

paverkar hur centralférvaltningarna hanterar en krissituation.

Tabell 5. Vad for faktorer paverkar hur centralférvaltningen hanterar en krissituation?

Vad for faktorer paverkar hur - Krisen och informationen tillgdnglig om denna
centralforvaltningen hanterar en - Policylandskapet
krissituation? - Politiska omgivningen och folkviljan

- Landets kapacitet (medel, legitimitet o0.s.v.)

- Vanor, samma policyinstrument anvénds ofta
- Det enskilda ledarskapet

- De specifika tjansteménnen och experterna
inblandade

Utifran det teoretiska ramverket kan man dven forma ett antal hypoteser som ser ut enligt féljande:
1. De nordiska centralférvaltningarna forlitar sig mycket pa mjuka policyinstrument,
2. Centralforvaltningarna vidtar under coronakrisen atgdrder inom flera omrdaden som inte
tillhor deras kompetens under vanliga omstindigheter,
3. Danmarks centralférvaltning har anvint mer policyinstrument dn o6vriga nordiska

centralforvaltningar baserat pa Danmarks centrerade ministermakt.

I kapitel 3 introduceras genomforandet av den empiriska studien och kapitel fyra inleder den
empiriska studien som kartldgger de nordiska centralforvaltningarnas krisberedskap samt brukade

policyinstrument vid den politiska krishanteringen av coronapandemin.
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3. Genomforandet av studien

I nedanstédende kapitel beskrivs den empiriska studiens uppldgg rent praktiskt och tar upp allt frén

undersokningsuppligget, datainsamling och urval till dataanalys, operationalisering och validitet.

3.1 Undersokningsuppligget

Denna studie é&r ett forsok att kartligga Finlands, Sveriges, Norges och Danmarks
centralforvaltningars politiska krishantering av coronapandemin sett till réttslig krisberedskap samt
vidtagna atgirder och brukade policyinstrument. Avhandlingen kan definieras som en kvalitativ,
kartlaggande och komparativ studie med forklarande och analyserande ambitioner. Studien ar
kvalitativ 1 brist pa kvantitativ data da krisen &r relativt outforskad. For att forstd variationer i
krisitgirder ldnder emellan kommer de nationella rittsliga ramverken relevanta for
coronahanteringen kartliggas Overgripande for att sedan g& nirmare in pa de nordiska
centralforvaltningarnas politiska coronahantering med fokus pa bruk av policyinstrument.
Begreppet policyinstrument operationaliseras narmare i kapitel 3.4, 1 kapitlet formas ett antal
kategorier av policyinstrument som kommer anvidndas for att pa ett strukturerat sitt analysera och
kategorisera de atgdrder som centralforvaltningarna rapporterat. Detta &r vitalt for att sedan i kapitel

5.5 kunna jdmfora de nordiska regeringarnas ageranden och bruk av policyinstrument.
Det empiriska undersokningsupplagget kretsar kring fyra huvudsaklig forskningsfragor;

1. Vilka rdttsliga ramverk har pdverkat de nordiska centralférvaltningarnas
coronahantering?

2. Vilka policyinstrument har Finlands, Sveriges, Norges och Danmarks
centralforvaltningar anvint i forsok att fa bukt med coronakrisen?

3. I vilken utstrdckning har de nordiska centralforvaltningarna brukat de utvalda
policyinstrumenten?

4. Vilka dr skillnaderna och likheterna i de nordiska centralférvaltningarnas krishantering?

I nedanstadende avsnitt presenteras det material som dmnas anvindas for att besvara dessa fragor
samt valet av analysenheter, analysvariablerna och deras operationalisering samt utmaningar med

studien. I de kommande kapitlen klargdrs den empiriska studiens upplédgg.
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3.2 Datainsamling och urval

Den empiriska studien kommer kartligga och jdmfora Finlands, Sveriges, Norges och Danmarks
centralforvaltningars politiska coronahantering sett till rdttsliga ramverk och bruk av
policyinstrument. Saledes &r forskningsdesignen en komparativ studie. Valet att inte inkludera
Island 1 studien beror delvis pa Islands i jamforelse laga befolkningsantal och deras 6-status vilket
gor det svart att tilldmpa en komparativ ansats. Tidsspannet som studien fokuserar pé &r frn det att
coronautbrottet uppticktes i Norden 1 mars till sista december 2020. Studien kommer alltsa endast

fokusera pé centralforvaltningarnas krisdtgérder fran mars till december 2020.

Innan den empiriska kartliggningen av brukade policyinstrument diskuteras de ramverk och
principer som styr centralforvaltningarnas coronadtgirder i kapitel 4. Framst for att skapa en
uppfattning om vad som paverkat regeringarnas dtgéarder och vad som varit deras utgangspunkt vid
krishanteringen. Materialet som stér till bas for att mala upp de 6vergripande regelverk som styrt de
nordiska regeringarnas  krishantering &dr frimst de nationella lagdatabaserna samt
centralforvaltningarnas officiella webbsidor. Kapitlet kommer dven kort hinvisa till artiklar som

beskriver coronastrategierna som ldnderna valt att tillimpa.

Vad giller det empiriska materialet s& har coronakrisen verkligen testat grinserna for vad den
offentliga fOrvaltningen &r kapabel till. For att hantera den komplexitet som krisen medfort har
regeringen och ministerierna behdvt samordna atgédrder pd flera olika nivder och inom flera olika
omriden/sektorer. Detta har 1 sin tur lett till en enorm mingd material som beror
centralforvaltningarnas coronahantering. Den ursprungliga tanken for avhandlingens empiriska del
var att samla relevanta regeringsdokument fran de nationella regeringarnas hemsidor och analysera
dessa. Det uppdagades dock att regeringarna inte dokumenterar, rapporterar eller laddar upp
krisdtgirder 1 samma utstrackning. Regeringsdokument vore ddrmed svart att ha som grund for en
komparativ studie d& regeringarnas hemsidor inte erbjuder likvérdig data. Ett béttre alternativ var
séledes att anvénda sig av sekundérdata, det vill sdga information som redan insamlats av en extern

aktor. Materialtypen dr ldmplig for att ge studien ett sa brett underlag som mgjligt.

Det huvudsakliga materialet for den empiriska undersokningen bestér av sekundirdata i form av
OECD:s (organisationen for ekonomiskt samarbete och utveckling) och ECDC:s (europeiska
smittskyddsmyndigheten)  datainsamlingar  bestdende av  regeringens icke-medicinska

coronadtgirder (hér hittas databaserna: https://www.oecd.org/coronavirus/country-policy-tracker/

och https://www.ecdc.europa.eu/en/publications-data/download-data-response-measures-covid-19).

OECD:s och ECDC:s datainsamlingar baseras pd information som finns tillgdnglig pa
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centralforvaltningarnas officiella webbsidor, vilket innebdr att atgdrder som ldnderna inte

rapporterat pa sina respektive webbplatser inte kommer att beaktas.

De av ECDC insamlade krisdtgidrderna gentemot corona inkluderar forbud av folksamlingar (for
specifika evenemang eller mot sammankomster av en viss storlek), stingning av allménna
utrymmen (restauranger, nojesstillen, icke-vésentliga butiker, stingning av kollektivtrafik med
mera), stingning av utbildningsinstitutioner (daghem eller forskola, grundskolor, gymnasieskolor
och hogre utbildning), "stanna hemma"-rekommendationer till riskgrupper, "stanna hemma"-
rekommendationer for den allmédnna befolkningen, krav samt rekommendationer om anvéndning av
skyddsmasker i allmidnna utrymmen/pa kollektivtrafik samt rekommendationer for distansarbete

eller stingning av arbetsplatser (ECDC 2020).

OECD:s datasamling bestér till viss del av medicinsk information géllande nationella hilsosystem
och folkhélsa, dessa omrdden kommer dock inte beaktas i denna studie. Fokuset ligget istéllet pa
rapporterade nationella dtgdrder for inneslutning, skattepolitik samt Idsningar for sociala och
sysselsdttningsfragor. Samtliga av dessa omradden har sedan flertalet underrubriker, exempelvis
karantdn och inneslutning, restriktioner, hantering av skolor, stingning av evenemang och offentliga
platser, ekonomiska aktiviteter, finanspolitiska atgérder, inkomststdd och dndringar av skatte- och

avgiftspolitiken (OECD 2020, 3).

For att ytterligare forstdrka studiens reliabilitet anvinds dven atgidrdsdatabasen (RMD) skapad av
ECDC och EU:s gemensamma forskningscentrum (JRC). Databasen bestar av icke-medicinska
atgirder som vidtagits for att handskas med coronapandemin. Atgirderna som databasen registrerar
ar fysisk distansering, hygien- och sékerhetsatgirder, fallhantering och karantin, sikerstéllande av
behandlingskapacitet, generella atgdrder samt nationella och internationella reserestriktioner.
Materialet kommer framst fungera som komplement till de ovanstdende kéllorna (ECDC & JRC,

materialet hittas hér: https://covid-statistics.jrc.ec.curopa.eu/RMeasures).

Coronahanteringen péverkas sjdlvklart ocksd av faktorer som inte tas upp inom den hir
avhandlingens ramar. Exempelvis riksdagen, regionala och lokala beslutsfattare, tredje sektorn,
media, internationella organisationer som EU, WHO, FN och s& vidare. Aven andra kriterier som
folktdthet och Nordens relativt avldgsna placering 1 Europa kan bidra till coronaldget och dess
hantering. 1 denna studie dr dock fokuset pad centralforvaltningen, alltsé ministerierna, de
riksomfattande dmbetsverken och inrdttningarna inom deras fOrvaltningsomraden. Fokuset pa
centralforvaltningen blir intressant och relevant da det frimst &r denna som far utvidgade

befogenheter 1 krissituationer.
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3.3 Dataanalys och databearbetning

I analysen av insamlad data tillampas en kvalitativ innehallsanalys. Enligt Larsen (2009) ar syftet
med innehéllsanalys att identifiera monster, samband och gemensamma drag eller skillnader.
Arbetsgiangen ér enligt foljande; 1. data samlas in och gors om till texter, 2. texterna kodas, 3.
koderna klassificeras i1 teman eller kategorier, 4. datamaterialet sorteras enligt dessa kategorier, 5.
datamaterialet granskas och meningsfulla monster eller processer identifieras och avslutningsvis 6.
utvdrderas identifierade monster mot existerande forskning/teorier och overforbar ny kunskap
formuleras. Analysen amnar dven i mer eller mindre utstrickning folja en modell som Christensen,
Rykkja och Laegreid presenterar i Organizing for Crisis Management: Building Governance
Capacity and Legitimacy (2016) pa sa vis att det diskuteras institutionella och instrumentella drag i
regeringarna baserat pa landets konstitutionella ramverk och krislagstiftning innan den empiriska

kartldaggningen av brukade policyinstrument inleds.

Rent praktiskt inleds processen genom att samla in relevant data fran OECD:s och ECDC:s
databaser. ECDC:s data dr kodad och forkortad, vilket innebér att den skrivs rent for att skapa en
oversikt 6ver materialet. Bide ECDC:s och OECD:s material dr pa engelska sa de blir fritt dversatta
av studiens forfattare for att underldtta analysen. Nér materialet dr renskrivet kan processen med att
kategorisera de olika atgdrderna enligt policyinstrument inledas. De relevanta policyinstrumenten
som plockas ut ur texten framgar ndrmare i nista kapitel gdllande operationalisering av
policyinstrument (kap 3.4). De krisdtgarder som framkommer ur det granskade materialet kommer
att kategoriseras enligt ett urval grupperingar av policyinstrument. Efter det skapas en tabell dver
landernas bruk av de utvalda policyinstrumenten genom att markera ja/nej beroende pd om de
anvant sig av de specifika krisdtgirderna under coronahanteringen. Sedan skapas stapeltabeller
enligt hur de nordiska centralférvaltningarna brukat de olika grupperingarna av policyinstrument for

att belysa monster, likheter och olikheter ldndernas atgirdsbruk emellan.

Av praktiska skidl kommer inte de brukade policyinstrumentens innehall behandlas desto mer pa
djupet 1 denna studie. Exempelvis har samtliga lander sidkerligen antagit flera budgetdndringar for
att underlitta krishanteringen. Aven om dessa dndringar ser olika ut i de olika linderna och
behandlar olika summor och omrdden sia kommer det endast konstateras att de gjort
budgetdndringar och dirmed anvént ett specifikt policyinstrument. Det &r dterigen viktigt att beakta

att denna studie endast fokuserar pa centralférvaltningarnas dtgirder.
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3.4 Operationalisering av policyinstrument

Inom ramarna for denna studie och den kommande empiriska delen &dr det vdsentligt att klargora
exakt vilka policyinstrument och dvergripande kategoriseringar som beaktas i kartliggningen av de

nordiska centralforvaltningarnas politiska krishantering av coronapandemin.

Inledningsvis kan det vara viktigt att belysa mangfalden policyprocesser och policyinstrument som
faktiskt aktiveras under en krissituation. Alla brukade policyinstrument kommer dock av praktiska
skil inte att ingd 1 kartliggningen eftersom de inte ndmns i det utvalda materialet. Exempelvis har
samtliga regeringar anvént information, kommunikation och koordination for att hantera
coronakrisen, men dessa framkommer inte 1 materialet och saledes heller inte i kartliggningen. Det
empiriska materialet baserar sig pa sekundérdata (1as mer om det i kapitel 3.2) vilket innebér att det
ar redan insamlad data frdn externa aktorer. Detta fOor att stirka studiens reliabilitet och
tillimpningen av ett komparativt moment. Sdledes formas valet av instrumentkategoriseringar

delvis utifrdn det empiriska materialet och de atgérder som materialet rapporterar.

Operationaliseringen av policyinstrumenten pdverkas dven av OECD:s olika klassificeringar av
policyinstrument som framkommer i olika sammanhang. Det finns bland annat en klassificering
som OECD anvint i en av sina policykartliggningar (OECD 2020, 2) dér de delar in
policyinstrument som vidtagits under coronakrisen enligt styrning (governance), direkta och
indirekta finansiella atgirder, samarbetsinfrastrukturer (mjuka och fysiska) samt végledning,
reglering och incitament. Materialet som den hér avhandlingen utgér ifrén kartldgger dock inte flera
av de ovanstdende instrumentkategorierna, bland annat styrning och samarbetsinfrastrukturer.
Dérfor kommer denna avhandling baseras pa for dndamdlet mer passande grupperingar av
policyinstrument som dven de gar att aterfinna i OECD:s studier. Dessa dr mjuka, rittsliga,
finansiella och hybridinstrument. Dessa kategoriseringar tillimpas bland annat i en av OECD:s
studier som kartlagger industrivetenskapens kunskapsoverforing (Guimon & Paunov, 2019) och har
alltsa inte tidigare tillimpats pé specifikt coronadtgiarder vilket innebér att kategoriseringskriterierna

kommer anpassas fOr att passa in pa coronahantering.

Guimon och Paunov (2019) menar att atgdrder som ofta brukas i OECD-lidnderna bestér av en
varierad blandning av finansiella, reglerande och mjuka instrument. Finansiella instrument
innehéller olika typer av ekonomiska Overforingar frdn staten till olika aktorer.
Regleringsinstrument syftar till att ge incitament till de olika parterna involverade i den relevanta
processen och inkluderar dven lagar som paverkar omradet. Slutligen innebdr mjuka instrument
mindre interventionistiska former av allmidn ordning fokuserade pd att underldtta relationer,

mobilisera, ndtverka, integrera och bygga fortroende. Hybridinstrument dr ndgot som avhandlingens
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forfattare valt att tilldgga fOr att granska hur ofta ett instrument passar in pd fler &n en av
definitionerna dd atgdrderna ofta i storre eller mindre utstrickning hdnger samman. I praktiken
behover exempelvis de rittsliga forhallanden tilldta att finansiella instrument tilldimpas, vilket
skapar fragetecken kring hur man ska definiera en atgird. Samtliga dtgdrder som vidtagits hinger
dven samman med mjuka atgdrder, exempelvis 1 forma av information kring hur finansiella
instrument tilldimpas i1 praktiken och tas tillvara av den enskilda aktdren. Darfor infors grupperingen

“hybridinstrument” for att Aven kunna gruppera atgédrder som passar in i mer an ett fack.

Guimon och Paunov (2019) menar dven att man bor granska policyinstrument i grupperingar
framfOr att granska det enskilda policyinstrumentets inverkan. Framst for att det ger en for ensidig
bild att endast granska enskilda policyinstrument/atgirder da flera policys ofta dr inriktade pa
samma typer av aktorer. De anvénder dven termen "policymix" for att hidnvisa till policyinstrument
som genomfors for att leverera beslutsfattarnas vision till allménheten, exempelvis vid
krishantering. De menar att policyblandningar utvecklas stegvis under manga ar och ar ett resultat
av tidigare politiska val och ddrmed é&terspeglar en historisk dynamik av statligt ingripande. De
menar dven att analys av valet av policyinstrumentgrupperingar dr en extremt komplex uppgift och
att varje forsok att soka efter optimal policymix bor undvikas da policyprocessen pdverkas av sd

ofantligt manga faktorer.

For denna avhandlings dndamal passar dock OECD:s grupperingar bra inpd de krisdtgirder som
materialet rapporterar om. OECD:s klassificeringsfaktorer for mjuka, rittsliga, finansiella och
hybridinstrument varierar delvis beroende péd kartlaggningens omrade, vilket innebar att de 1 viss
man kommer skrdddarsys for att anpassas till denna avhandling. Vissa klassificeringsfaktorer
behover alltsd omarbetas for att passa pd denna kartldggning av policyinstrument, medan andra

faktorer dr overgripande och ddrmed direkt tillimpliga.

De instrument som framkommer i den empiriska delen &dr siledes de som eventuellt gar att
identifiera utifran det valda materialet. De olika grupperingar av policyinstrument som beaktas &r 1.
mjuka policyinstrument (t.ex. rekommendationer), 2. réttsliga policyinstrument (t.ex. krav pa
munskydd som kan leda till béter, forhindrande av rorelsefriheten, ritt for polisen att 16sa upp
folksamlingar, dtgirder som kréver réttsliga justeringar), 3. finansiella policyinstrument, bade direkt
finansiellt stod (t.ex. statliga stod, finansiering, lan) samt indirekt finansiellt stod (t.ex.
skatteldttnader, lanegarantier, system for riskdelning) samt 4. hybridinstrument (blandning av tva
eller flera policyinstrument) (OECD, 2020). Dessa kategoriseringar kommer anvéndas for att i den

empiriska delen gruppera olika atgérder som vidtagits for att hantera coronakrisen.
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For att klargéra exakt vad de olika grupperingarna innefattar ses nedan en Oversikt 1 tabell 6.

Grupperingarna utgér frdn Guimon och Paunovs (2019) klassificeringar men har sedan anpassats for

att operationaliseringen ska passa in pa specifikt coronaatgérder.

Tabell 6. Operationalisering av de for studien relevanta policyinstrumenten.

Mjuka policyinstrument

Finansiella
policyinstrument

Rattsliga
policyinstrument

Hybridinstrument

- Forsok att oka
medvetenheten genom
t.ex. broschyrer,
seminarier, webbinfo,
workshops

- Frivilliga riktlinjer

- Rekommendationer
(exempelvis vid
maskanvandning och
distansarbete)

- Atgirder som kréver
andringar i den
existerande pengapolitiken
- Finansiering av projekt
och sektorer

- Skatteladttnader for
specifika aktorer

- Staten gar in och betalar
specifika saker, finansiella
stod till specifika aktorer

- Ekonomisk bel6ning
som resultatstyrning

- Skapandet av nya
institutioner for
andamalets syfte

- Finansiering av
infrastruktur

- Inforande av atgarder
med réttsliga
konsekvenser, t.ex.
boter, ratt for polisen att
upplosa folksamlingar,
krav pa karantén,
distansarbete,
inneslutningsatgarder
(atgédrder som tvingar
befolkningen félja
riktlinjer géllande
gruppstorlek och
rorelsefrihet) o.s.v.

- Inférandet av nya lagar
for krishanteringen av
coronapandemin

- Atgirder som kriver
dndringar i existerande
lagstiftning for att
verkstéllas eller
fortydliganden av
existerande rattspraxis

- Atgirder som
passar in pa mer dn
en gruppering
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3.5 Validitet och reliabilitet

Det faktum flera datakillor anviands och att ECDC:s och OECD:s material kompletterar varandra
och emellanat ger samma information Okar reliabiliteten, alltsd sannolikheten att materialet ar
trovérdigt. Det forekommer dock vissa utmaningar med materialet som ar bra att beakta. ECDC

(2020) beskriver det bland annat som att:

”Uppgifterna om insatsatgirder har flera begrinsningar. For det forsta finns det betydande
heterogenitet 1 politisk distanseringspolitik och deras genomférande mellan linder. Exempelvis kan
graden av verkstéllighet av atgirder variera mellan ldnder och det kan finnas specifika regler och
undantag fran dtgirderna, vilket gor tolkningen av uppgifterna utmanande. De dtgérder som visas i
dessa siffror ar dtgidrder som rapporterats pa nationell niva och det bor noteras att regionala eller
lokala atgiarder ofta foregick nationella atgdrder pd grund av utvecklingen av utbrottet 1 vissa
regioner. De exakta datumen for introduktion var ofta tillgingliga fran officiella kéllor men
forseningar 1 genomforandet kan ha intrdffat. Dessutom varierar tillgéngligheten av offentliga
uppgifter fran officiella regeringskdllor mellan lander. For vissa lidnder finns det inte ldngre
tillgdngliga uppgifter pa officiella webbplatser om dtgarder som inte lingre ar 1 kraft, vilket kan leda

till att uppgifterna for nyare atgirder blir mer fullstdndiga.”

Ovanstadende utmaningar géller &ven for materialet frain OECD. Det faktum att materialet insamlats
frén officiella kdllor kan vara problematiskt d& olika ldnder har olika system for att offentliggéra
och informera géllande krisdtgérder. Det finns dven utmaningar dd material som laddas upp pa
myndigheters hemsidor uppdateras l6pande och &ldre versioner forsvinner. D& materialet ar sa
mangsidigt och komplext bor resultaten tas med en nypa salt och frimst fungera riktgivande. Det
forekommer dven flera fall dir l&inderna anvédnt samma policyinstrument men i olika utstrickning,

vilket belyser behovet av vidare studier inom coronakrishanteringen.

Aven mitningsvaliditeten, alltsd huruvida ett matt for ett begrepp verkligen speglar det som
begreppet anses beteckna, bor diskuteras. Ar det exempelvis rimligt att kartligga krishantering
genom brukade policyinstrument och dr de grupperingar av policyinstrument (mjuka, rittsliga,
finansiella och hybridinstrument) som valts mest ldmpliga for att mala upp ldndernas anstrangningar
ndr det kommer till coronapandemin. Man kan dven ifragasétta huruvida det brukade materialet &r
det mest ldmpliga att granska, sérskilt i och med att rapporteringen av coronaatgérder blir béttre ju
langre tiden gér. Studien utgidr dock fran ndgra av de mest mangsidiga datainsamlingarna
tillgdngliga nér kartliggningen inleddes, 4ven om det kontinuerligt skapas nya datasamlingar
innehallande landers olika coronadtgirder. Valet av instrumentgrupperingarna diskuteras ndrmare i

foregdende kapitel.
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Utgdende frdn det teoretiska kapitlet definierar denna studie kortfattat policyinstrument som
atgirder centralforvaltningen kan vidta for att styra befolkningen och na uppsatta méalbilder. Valet
att analysera bruket av policyinstrument genom att kategorisera dem och sdtta dem 1 olika
grupperingar dr for att smidigast utifran tillgénglig data klargéra monster, likheter och skillnader,
dven om det sjéilvfallet kan organiseras pa flertalet olika sidtt. En av orsakerna till att just
policyinstrument granskas dr bland annat att materialet dr det mest lattillgingliga 1 skrivande stund,
dven om exempelvis interna och informella strukturer och beslutsgrunder ocksé vore intressanta.
Denna studie belyser dock dven behovet av vidare studier inom omradet, bland annat vad géller
policyinstrumentens faktiska inverkan pa smittospridningen, en exaktare kartliggning av samtliga

brukade policyinstruments innehall samt en djupdykning i de nordiska coronastrategierna.

Vad giller jamforelsen linder emellan &r mélet som sagt inte att utse ndgon som krishanteringens
vinnare eller forlorare utan att belysa eventuella monster, variationer och lirdomar som uppstétt
under coronahanteringen. Aven lindernas olika geografiska ligen, folktithet, ekonomi och
befolkningsantal dr faktorer som kan paverka lindernas smittoldge och dédrmed krisatgérder, men
dessa beaktas inte desto nirmare i denna studie. Aterigen virt att understryka att studiens fokus
ligger pd brukade policyinstrument och att de nordiska ldnderna har anvént tillgéngliga instrument 1

olika utstrackning och under olika tidsperioder.

Bor dven i detta skede papekas att mycket av det empiriska datamaterialet dr pa engelska eller olika

nordiska sprak och ér fritt dversatt av studiens forfattare for att underlétta analysen.

Studien kommer alltsd utgd frin OECD:s och ECDC:s fardiga datasamlingar och krisatgérderna
kommer kategoriseras enligt réttsliga, finansiella, mjuka och hybridinstrument. Materialet och
metoden dr sammanfldtade med utmaningar men tros vara ett av de i nuldget mest passande sitten
att skapa en dvergripande bild av nordiska centralférvaltningars politiska coronahantering. I kapitel
fyra inleds den empiriska studien genom att diskutera de nordiska centralférvaltningarnas réttsliga
krisberedskap samt coronastrategi och i kapitel fem inleds kartliaggningen av de krisatgarder och

policyinstrument som vidtagits for att hantera coronapandemin.
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4. Nordiska centralforvaltningars krisberedskap

Samhéllets krisberedskap kan beskrivas som formagan att forebygga, motstd och hantera
krissituationer. I praktiken ar det de reglerande ramverken som 1 stor utstrickning utgér
centralforvaltningarnas krisberedskap, dven sd kallat policylandskap, dd man séllan hinner skapa
specifika lagar for att hantera plotsliga kriser. I foljande kapitel diskuteras Finlands, Sveriges,
Norges och Danmarks centralforvaltningars reglerande ramverk vid coronahanteringen.
Krisatgirder uppkommer inte i1 ett vakuum utan dr som tidigare konstaterats i stor utstrackning
beroende av existerande strukturer och ramverk da det inte finns tid att skapa nya. Den lagstiftning
som utgoér grunden for regeringarnas utdkade befogenheter i krissituationer kan se olika ut och ha
olika varaktighet, vilket i sin tur kan péverka den faktiska krishanteringen och bruket av

policyinstrument. Detta kapitels syfte sammanfattas bra enligt Wenander (2016):

”Att det finns réttsliga ramar for politisk styrning av statsforvaltningen &r grundlaggande for
att den parlamentariska demokratin och rittsstaten ska kunna fungera. Genomforandet av politiska
beslut allmént och 1 enskilda fall behdver kunna knytas till de demokratiskt valda foretrddarna pé ett
godtagbart sitt. Samtidigt kriver réttsstaten genom legalitetsprincipen att den offentliga
forvaltningens atgirder har stod i lag. Det ar dd nodvandigt att utveckla den 6msesidiga forstaelsen

for forvaltningens rittsliga forutsittningar.” (Wenander, 2016)

De nordiska ldndernas variationer sett till krisstrategier, krislagstiftning, krisatgarder och brukade
policyinstrument blottligger de olika sédtten som varje land drivs pd, sdrskilt med avseende pa
forhallandet mellan regeringen och administrativa myndigheter. Dessa skillnader har ofta rotter 1
historiska traditioner som delvis kan aterfinnas i grundlagen och pa det sitt statsmakten organiserar
sig. I kapitlen nedan gors darfor dven ett forsok att forklara variationerna i1 krisdtgarder samt
sammanlidnka landets réttsliga ramverk med den coronastrategi som ldnderna valt att utga ifran.
Tanken &r att detta ska bidra till en solid forstaelse av centralforvaltningarnas sammanhang innan
den empiriska kartliggningen i kapitel 5 gar ndrmare in pd de specifika policyinstrumenten och

atgirderna som vidtagits av de nordiska centralforvaltningarna for att hantera coronapandemin.
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4.1 Finlands krisberedskap

Finlands krisberedskap vad coronasituationen bygger huvudsakligen pa tva regelverk;
beredskapslagen som stadgar hur statsradet kan ta storre makt for att underlitta nationell
samordning i syfta att skydda befolkningen, samt smittoskyddslagen som ger mer konkreta
instruktioner kring smittskyddsarbete. Det kan dock dven vara viktigt att beakta grundlagen och

forvaltningsgrunderna for att klargéra hur Finland styrs under normala omsténdigheter.

I Finlands grundlag (11.6.1999/731) finns ingen direkt hanvisning till generell krishantering men 1 §
58 nidmns militdr krishantering. Grundlagen specificerar heller inte vem som ansvarar for
krishantering men de beskriver statsrddets uppgifter i 65 § enligt foljande: Till statsrddet hor de
uppgifter som sérskilt nimns 1 denna grundlag samt de 6vriga regerings- och forvaltningsidrenden
som enligt lag eller andra forfattningar skall avgdras av statsradet eller nagot ministerium eller som
inte har hanforts till republikens presidents eller ndgon annan myndighets behorighet”. Grundlagen
beskriver dven maktférdelningen inom statsradet i 67 §: ”De drenden som hor till statsrddet avgors
vid statsrddets allmdnna sammantrdde eller i det ministerium som saken giéller. Vid allmént
sammantridde avgors vittsyftande och principiellt viktiga drenden samt siddana andra drenden vars
betydelse kréaver det... De drenden som behandlas i statsrdet skall beredas i det ministerium som &r
behorigt”. Statsrddet ska alltsd fatta gemensamma beslut vid viktiga frdgor, men dr drendet inte
principiellt viktigt kan enskilda ministerier fatta beslut i frigan. Detta ger en grundliggande

forstéelse av hur centralforvaltningen arbetar i Finland.

Om statsradet i samverkan med republikens president konstaterar att undantagsforhallanden rader i
Finland kan det genom en férordning av statsradet foreskrivas att lagens ibruktagningsférordning
ska tillimpas. Ibruktagningsférordningen, alltsd utdvandet av de utvidgade befogenheterna lagen
tillater, kan endast utfardas for viss tid, dock hogst sex ménader. Statsraddet kan dven vilja att ta i
bruk befogenheterna omedelbart om situationen kriaver det, men dd kan ibruktaganingsférordningen
max vara 1 kraft tre manader. Forordningen ska &dven upphévas helt/delvis om riksdagen sa beslutar.
I ibruktagningsforordningen ska nidmnas till vilken del befogenheter enligt beredskapslagen fér
utovas samt befogenheternas geografiska tillimpningsomride, om de inte ska utdvas i hela landet.
Det dr alltsd framst upp till statsrddet att bedoma huruvida det &r lampligt att utvidga sina

befogenheter, men de behodver riksdagens godkénnande.

I Finland ansags coronakrisen vara s svarhanterlig att statsradet behdvde utokade befogenheter for
att samordna krishanteringen. Man utropade dirfor nddldge den 16 mars och tog ddrmed 1 kraft
beredskapslagen (29.12.2011/1552) som trédder i kraft vid stadgade undantagsforhdllanden. Lagens
fosta paragraf stadgar att ”Syftet med denna lag &r att under undantagsforhéllanden skydda
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befolkningen samt trygga befolkningens forsorjning och landets nédringsliv, uppréitthalla
rittsordningen, de grundlidggande fri- och réttigheterna och de ménskliga rattigheterna samt trygga
rikets territoriella integritet och sjélvstandighet.” Med undantagsforhallande menas bland annat “en
pandemi som till sina verkningar kan jamforas med en synnerligen allvarlig storolycka”. I
beredskapslagens 4 §  stdr det att myndigheterna endast far bemyndigas “att under
undantagsforhdllanden utova sddana befogenheter som dr nddvéndiga for att syftet som ndmns i 1 §
ska kunna nas och som star i rétt proportion till detta syfte.” Beredskapslagens befogenheter far

alltsd endast utdvas om situationen inte kan kontrolleras med normala befogenheter.

Befogenheterna som tillfaller statsrddet vid krisforhallanden bestims i1 lagens II avdelning.
Befogenheterna berdr bland annat finansiella instrument (exempelvis begrinsning av
betalningsrorelsen, tryggandet av nyttigheter och infrastruktur), befolkningsskydd och evakuering
(bland annat avvikelser frdn  rorelsefriheten) samt  forvaltningsstrukturen  under
undantagsforhallanden. 1 107 § stadgas att “Under undantagsforhillanden avgor statsradet pa
framstillning av statsministern meningsskiljaktigheter mellan olika forvaltningsomraden om vilken
myndighet eller statlig enhet som ska handldgga ett &rende. Varje ministerium avgor
meningsskiljaktigheterna inom sitt forvaltningsomrade. Statsradet och varje ministerium inom sitt
forvaltningsomrade kan under undantagsforhallanden ocksd besluta vilken myndighet under
statsradet som ska skota ett sédant med tanke pa uppnédendet av denna lags syfte viktigt drende eller
uppdrag som giller flera @n en enhets verksamhetsomrade eller om vilket inte har foreskrivits
sarskilt.” Statsrddet far alltsd storre mojligheter att frdngd vanliga forhallanden for att organisera
och strukturera krishanteringen enligt vad de anser vara ldmpligt. 1 regel behandlar dock
ministerierna sina sakomraden, alltsd handhar social- och hilsovardsministeriet stora delar av
coronakrisen. Beredskapslagen stadgar dven att de offentliga myndigheterna har en skyldighet att
forbereda sig for krisforhdllanden for att kunna fungera dven da (§12). Det bor alltsd finnas flera

krisplaner pa olika myndighetsenheter, &ven om dessa inte &r fokuset i denna studie.

Beredskapslagen har aldrig tidigare tagits 1 bruk i Finland och &r framst tdnkt att fungera pd
krigssituationer vilket gjort att det krivts viss justering av lagen och att det forekom vissa
forseningar ndr man ville tillimpa lagen. Enligt Minkkinen, professor i allmén réttsldra vid
Helsingfors universitet, kan problemen delvis hérledas till oférmégan att da lagen stiftades kunna
forestélla sig exakt vad man ska vara beredd pa. Under borjan av 2000-talet handlade potentiella
kriser om terrorism och dé var det ingen som kunde forestilla sig att den utlosande faktorn for att
aktivera beredskapslagen skulle vara en pandemi. Han menar att lagen kommer ses over efter den
hir krisen, sa att den fungerar bittre i framtiden och beaktar miljokatastrofer och pandemier (HBL,

Forss, publicerad 3.4.2020).
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Da det finska coronalédget forbattrades mot sommaren bestimde statsrddet den 15 juni att pandemin
kunde hanteras med myndigheternas normala befogenheter och policyinstrument. Den tredje
september tvingades regeringen dock skapa en handlingsplan for att hantera den nya coronavigen,
man inforde dé en strategi med dtgérder som ska implementeras vid tre olika epidemologiska stadier

men utropade inte nagra nya undantagsforhallanden under 2020.

Utover beredskapslagen har lagen om smittosamma sjukdomar (1227/2016) samt statsradets
forordning om smittsamma sjukdomar (46/2017) spelat en central roll i Finlands krishantering. Det
ar frimst dessa réttskdllor som styr pandemihanteringen da det inte dr undantagsforhallande.
Lagarna stadgar myndigheternas skyldigheter och myndighetssamarbetet vid bekdmpningen av
smittsamma sjukdomar. Statsrddets forordning om smittsamma sjukdomar justerades dven sa att
svéra infektioner orsakade av coronaviruset klassas som allménfarliga och smittsamma sjukdomar

(social- och hélsovardsministeriet, Beredskap infér det nya coronaviruset).

I lagen om smittosamma sjukdomar 7 § stir det att "Den allménna planeringen, styrningen och
Overvakningen av bekdmpningen av smittsamma sjukdomar hor till  social-  och
hilsovardsministeriets uppgifter. Ministeriet ansvarar for den rikstickande beredskapen for
storningar inom hilso- och sjukvédrden eller for hot om siddana, och for ledarskapet i dessa
situationer. Nationell sakkunniginrittning for bekdmpningen av smittsamma sjukdomar &r Institutet
for hélsa och wvilfaird”. Lagens 8 § stadgar implementeringsansvaret pd regional niva
”Regionforvaltningsverket samordnar och Overvakar bekdmpningen av smittsamma sjukdomar
inom sitt omréde ... Regionforvaltningsverket 6vervakar att bekdmpningsarbetet genomfors enligt
bestimmelserna samt att de nationella planerna och social- och hédlsovardsministeriets beslut
verkstélls” och 9 § tar upp kommunernas ansvar. Ansvaret dr alltsd decentraliserat da det inte rdder

undantagsforhallande.

Tabell 7 mnedan klargébr hur coronakrisen hanteras under normala forhéllanden.
Undantagsforhallandet som rédde i borjan av pandemin 2020 gav dock centralforvaltningen
befogenhet att agera i dessa drenden. Exempelvis var det statsrddet som i borjan av coronakrisen
enligt beredskapslagens tilldelade befogenheter valde att stinga olika verksamhetsenheter, &ven om
det under normala forhallanden &r frdmst kommunens skyldighet. Centralférvaltningens
behorigheter vidgas endast nédr det krdvs nationell samordning men utgidngspunkten dr att den

myndighet som ansvarar for drenden 1 vanliga fall 4ven hanterar dessa i kristider, om mojligt.
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Tabell 7. Ansvarsfordelningen under normala omstindigheter i Finland. Kiilla: Statsradet,
gillande begrinsningar (himtad 20.12.20)

Atgiird Behorig myndighet nir det inte dr undantagstillstind

Forsattande 1 karantdn Lakare som 1 kommunen/samkommunen ansvarar for
smittsamma sjukdomar

Rekommendation om distansarbete Pé nationell och regional nivé social- och hédlsovardsministeriet,
finansministeriet och Institutet for hélsa och vélfard, pa lokal
nivd kommunen/samkommunen. Arbetsgivarna ansvarar for
forfarandena.

Rekommendation om att bara munskydd | Pa nationell och regional niva Institutet for hilsa och vilférd.
Kommunen/samkommunen kan ge en mer dvergripande
rekommendation. P& arbetsplatserna arbetsgivaren.

Rekommendation om sékra besok Direktoren for verksamhetsenheten inom hilso- och sjukvérden

(skydd av ildre och riskgrupper) eller socialvarden, kommunen/samkommunen

Overgéng till exceptionella Utbildningsanordnaren, dvs. kommunen, staten, en registrerad

undervisningsarrangemang forening eller stiftelse

Begrinsning av forpldgnadsrorelsers Statsradet fattar beslut pa framstéllning av social- och

Oppettider, serveringstider, antal kunder |hélsovardsministeriet. Regionforvaltningsverken dvervakar.

Stangning av offentliga lokaler Staten, kommunen/samkommunen, offentliga och privata
sammanslutningar

Stangning av verksamhetsenheter inom | Kommunen och i flera kommuner regionfoérvaltningsverket
hélso- och sjukvarden eller socialvarden,
laroanstalter, daghem o.s.v.

Begréinsning av resor dver granserna Griansmyndigheterna i enlighet med statsradets beslut

Begransning av/forbud mot offentliga Kommunen och i flera kommuner regionforvaltningsverket
tillstéllningar

Rekommendationer om begrénsning av | Kommunen/samkommunen
privata tillstillningar

Utover beredskapslagen och smittskyddslagen tillimpades dven andra réttsliga ramverk for att
hantera coronakrisen i Finland, till exempel restaurangstingningen. Den var inte mojlig att
genomfora med hjilp av beredskapslagen och 1 stillet valde statsradet att stifta en tillfdllig paragraf
som stinger restaurangerna i lagen om inkvarterings- och forpldgnadsverksamhet. Man 4dndrade
dven vissa sociala bestimmelser i arbetsavtalslagen for att sikerstélla valfarden. Problemet med att
stifta tillfdllig lag som den som géller restaurangstingningen i en situation da det dr brattom ar att
man blir tvungen att kompromissa med processerna. I fallet med restaurangstdngningen ordnades
till exempel ingen utlatanderunda. Det hir kan 1 vérsta fall paverka réttsstatsprincipen och synen pé
legitimitet, (HBL, Coronakrisen visar pa bristerna i beredskapslagen — ”Den kommer garanterat att
ses over”, publicerad 3.4.2020) men de finlindska medborgarna har generellt hogt fortroende for
hur Marins regering hanterat coronakrisen (Abo underrittelser, “Finlindarna ger regeringens

coronahantering gott betyg — sidmre for sysselséttningspolitiken”, publicerad 20.7.20).
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4.2 Sveriges krisberedskap

I Sverige dr det framst smittskyddslagen som varit riktgivande for krishanteringen av
coronapandemin. Det &r dock &dven hir relevant att granska grundlagen och andra relevanta
principer for att forstd vad for forutsittningar krishanteringen utgar ifran. Sverige har exempelvis
fyra grundlagar; regeringsformen, successionsordningen, tryckfrihetsforordningen och
yttrandefrihetsgrundlagen. De grundlidggande statsfunktionerna framkommer i1 forsta kapitlet i
regeringsformen (1974:152), dér det bland annat anges att riksdagen lagstiftar och granskar rikets
styrelse och forvaltning, att regeringen styr riket och att det for den offentliga forvaltningen finns
statliga forvaltningsmyndigheter. Regeringen &r organisatoriskt atskild forvaltningsmyndigheterna
och didrmed handlar svenska statstjdnstemin & myndighetens och inte ministerns eller regeringens
viagnar. Myndigheterna utgér didrmed konstitutionella aktérer som delvis &r fristdende fran
ministrarnas och regeringens inflytande. Ett grundldggande drag for den svenska regeringen ar att
beslut fattas kollektivt vid regeringssammantrdaden (7 kap. 3 § RF). De enskilda ministrarna har 1

regel inte mojlighet att ensamma besluta regeringsarenden (Wenander, 2016).

Vad giller krisberedskap nidmns det ndrmast i grundlagen om regeringsformen, men dér hdnvisas
endast till regeringens befogenheter under krigstid (regeringsformen kapitel 15). Det finns alltsa
regler 1 regeringsformen angdende krig och krigsfara for att sédkerstilla det samordnade
handlingsutrymme som krivs, dock finns inte samma regelverk for en civil kris (alltsa en fredstida
kris). I en expertgruppsrapport frdn 2008 stir det att: ”For civila kriser finns inte motsvarande
sdrskilda reglering som Okar handlingsutrymmet for statsorganen utan sddana kriser far hanteras
inom ramen for de allmédnna reglerna i regeringsformen”, ”En krissituation som en civil kris,
kinnetecknas av att den hénder plotsligt och ovintat, och att den avviker fran det som anses vara
normalt, samt att den blir ett hot mot olika samhéllsfunktioner och dven ett hot mot grundldggande
virden. Dessa argument foranleder att regeringen maste fatta snabba beslut och det géller ocksd att
man samverkar vid hanteringen av dessa beslut med bdde kommuner och landsting och inte enbart
centralt” (Krisberedskapen i grundlagen, dversyn och internationell utblick, expertgruppsrapport
SOU 2008:61). For civila kriser finns alltsd inte motsvarande sdrskilda reglering som Okar
handlingsutrymmet for statsorganen utan sddana kriser fir hanteras inom ramen for de existerande

reglerna, ofta med fokus pa decentralisering.

Under coronakrisen blev dirmed smittskyddslagen en av de mest centrala ramverken och man valde
dven att lagga till en del om corona dar man klassar viruset som bade allmén- och samhallsfarligt
(Regeringens proposition 2019/20:144). Man inforde &dven en éndring av smittskyddslagen som gav

regeringen utvidgade befogenheter att vid behov begrinsa verksamhet. Den temporira
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lagstiftningen kan vara i kraft i tre manaders tid (Socialutskottets betinkande 2019/20:SoU20). Om
smittan dr klassad som en samhaéllsfarlig sjukdom 6kar dven smittskyddslidkarens befogenheter och
denna har dd mojligheter att besluta om tvéngsisolering av personer som inte foljer
forhéllningsreglerna. I Sverige ér det framst folkhdlsomyndigheten som ansvarar f6r samordning av
smittskyddet pa nationell niva och som ska ta de initiativ som krdvs for att upprétthélla ett effektivt
smittskydd. Det dr folkhdlsomyndighetens ansvar att folja och vidareutveckla smittskyddet samt
folja och analysera det epidemiologiska ldget nationellt och internationellt (smittskyddslagen §7).
Sedan é&r det generellt regionerna som ansvarar for att behovliga smittskyddséatgarder vidtas inom

regionens omréde.

Overlag kan man s#ga att det finns tre principer som styr krishantering i Sverige; ansvars-, likhets-
och nérhetsprincipen. Ansvarsprincipen innebdr att den som ansvarar for verksamhet under normala
forhallanden dven ansvarar for den i en krissituation. Det betyder exempelvis att kommuner har
ansvar for att skota skola och édldreomsorg dven under en pandemi. Likhetsprincipen innebér att
verksamheten 1 mén av mojlighet ska skotas precis som vanligt, med hénsyn till nationella riktlinjer.
Det betyder exempelvis att om mdjligt ska skolor hallas 6ppna. Diaremot kanske man vidtar fler
forsiktighetsatgirder som att alla ska tvétta hinderna oftare, ha mindre klassrumsundervisning eller
att sjuka elever ska hallas hemma lidngre. Narhetsprincipen innebér att den som dr ndrmast nir en
kris intrdffar har ansvar for att hantera den. Om det &r stor smittspridning 1 en kommun kan den
kommunen vélja att vidta fler krisatgérder d4n en mindre drabbad kommun, baserat pd nationella

riktlinjer frdn ansvariga myndigheter.

Tanken &r att ovanstdende tre principer ska samverka for att skapa ett samhélle med god férméga att
hantera kriser, d& de som hanterar kriserna har god kinnedom om de lokala forutsittningarna. Man
borjar alltsdé med att hantera krisen i dess omedelbara ndrhet, samtidigt som det finns resurser
beredda pa regional och nationell niva om héndelserna blir for omfattande for att hantera pé lokal
nivd. Coronautbrottet hanteras exempelvis bade lokalt, regionalt och nationellt utifran deras vanliga
befogenheter (Krisinformation, 2020). Grundldggande for svensk krisberedskap &r alltsd att de
myndigheter som ansvarar for en verksamhet under normala forhallanden ocksd har ansvar for
verksamheten under en kris. I praktiken har alltsd mycket av besluts- och informationsansvaret
hamnat pd folkhidlsomyndigheten och det &r fridmst Anders Tegnell, statsepidemiolog vid
Folkhdlsomyndigheten, som fort myndighetens talan. I Norge och Danmark didremot é&r
statsministern en tydlig frontfigur, dven i Finland 4r statsminister Marin en frontfigur, men hon
betonar stindigt att hon foljer THL:s rekommendationer (Finlands institut f6r hédlsa och vélfard)

(Strang, 2020).
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D4 den svenska lagstiftningen ger begridnsat med politiskt utrymme att hantera krisen har den
svenska coronastrategin kretsat kring frivillighet, eget ansvar samt idén om flockimmunitet, ndgot
som uppmérksammats for sitt sarslag i omvirlden. Bland annat BBC skriver att:

”Sweden has largely relied on voluntary social distancing guidelines since the start of the
pandemic, including working from home where possible and avoiding public transport. There's also
been a ban on gatherings of more than 50 people, restrictions on visiting care homes, and a shift to
table-only service in bars and restaurants. The government has repeatedly described the pandemic
as "a marathon not a sprint", arguing that its measures are designed to last in the long term. The
unusual strategy has attracted global criticism, with even some of Dr Tegnell's early supporters
saying they now regret the approach. Annika Linde, who did his job between 2005 and 2013,
recently told Sweden's biggest daily newspaper Dagens Nyheter she believed tougher restrictions at
the start of the pandemic could have saved lives. But according to clinical epidemiologist Helena
Nordenstedt, there's no consensus in Sweden's scientific community that the strategy as a whole has

failed.” (BBC, Savage, publicerad 24.7.2020).

Det har lyfts mycket kritik och debatt kring den svenska coronahanteringen. Somliga spekulerar att
utmaningarna som uppstétt grundar sig i just de réttsliga ramverkens brister och menar att det skulle
behovas bade en ny smittskyddslag samt (Expressen, Marteus, 10.6.20) justering i de
konstitutionella aspekterna som styr svensk krishantering i fredstid. Kriser 1 fredstid saknar som
bekant reglering i regeringsformen vilket leder till att vanliga regler om sédant som beslutsprocess,
normgivning och styrning géller (SvJT, Hirschfeldt 2020). Det har alltsa varit svart att lyfta ansvaret

fran regionerna till regeringsniva i Sverige (Dagens nyheter, Sjokvist, publicerad 11.3.20).

Krishanteringen har dven paverkat medborgarnas fortroende for beslutsfattarna. Traditionellt har
svenskarna som resten av Norden hog tilltro till badde varandra och myndigheterna. Néar pandemin
pa allvar nddde Sverige steg fortroendet for sjukvard och myndigheter till hdga nivaer och ocksa
regeringen fick gott betyg dnnu 1 maj. I april uppgav 69 procent att de hade stort fortroende for
Folkhdlsomyndigheten men i juni hade siffran sjunkit till 57 procent. Bakgrunden till de dalande
siffrorna antas vara det stora antalet avlidna 1 covid-19 1 Sverige 1 jamforelse med de Gvriga

nordiska ldnderna (Yle, von Kraemer, publicerad 23.6.2020).
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4.3 Norges krisberedskap

I Norges grundlag fran 1814 stadgas att landets verkstédllande makt tillhor kungen/drottningen, den
skrivningen finns dock frdmst kvar for att belysa en odelad statsmakt medan det i praktiken &r
regeringen som styr Norge. Norges krisberedskap baserar sig pa ett flertal olika planer och
regelverk, bland annat en nationell hdlsoberedskapsplan, en strategi for beredskap mot handelser
med farliga @&mnen och smittosamma sjukdomar, beredskapsplan mot utbrott av allvarliga
smittosamma sjukdomar, beredskapsplan for pandemisk influensa, handlingsplan f{or
infektionskontroll, smittskyddslagen med foreskrifter, hilsoberedskapslagen, folkhidlsolagen samt
foreskriften om atgirder for infektionskontroll vid coronautbrottet, den sid kallade

coronaforordningen (Norska regeringens hemsida, hamtad 12.1.21).

Det centralaste ramverket for coronahanteringen i Norge dr den specifika foreskriften om atgérder
for infektionskontroll vid coronautbrottet (coronaférordningen, FOR-2020-03-27-470) som syftar
till att ge regeringen extraordinira befogenheter i1 krissituationen. Lagen gor det mojligt for
regeringen att tillfalligt bortse fran ett antal lagar och forordningar med syfte att hantera smittan och
skydda befolkningen. Stortinget, Norges riksdag, maste godkdnna de forordningar regeringen
utfardar med utgangspunkt i coronaférordningen med minst 2/3 majoritet. Coronaforordningen é&r 1
kraft en méanad 4t gangen. Lagen mojliggér krav pa karantéin, reserestriktioner, stingning av
verksamhet, begransningar vid sammankomster och dylikt. Processen kring coronaférordningen var
relativt kontroversiell. Ursprungligen foreslogs det av regeringen att den skulle vara i kraft 1 ett
halvt &r, men efter att ha diskuterats i1 parlamentet reducerades detta till en ménad. Regeringsmakten
blev mer begridnsade och parlamentet foreskrev att vissa delar av lagen skulle kunna avbrytas om
1/3 av foretridarna var emot det. Aven om oppositionen gjorde stora forindringar i regeringens
ursprungliga forslag sa préiglades debatten av en atmosfdr av samarbete, fortroende och att sta
tillsammans 1 en krissituation samt ta gemensamma forsiktighetsatgirder genom att ge regeringen

ett begrinsat utokat tillstdnd och ansvar (Christensen & Legreid, 2020).

Norge har ocksd manga andra ramverk som blir aktuella vid pandemihantering. Bland annat
smittskyddslagen (LOV-1994-08-05-55) som ska sdkerstélla att hédlso- och sjukvirdsmyndigheterna
och andra myndigheter vidtar nodvidndiga atgirder for infektionskontroll och samordnar sin
verksamhet 1 infektionsbekdmpningsarbetet. Halsoberedskapslagens (LOV-2000-06-23-56) syfte ar
att skydda befolkningens liv och hélsa och bidra till att nddvindig hélso- och sjukvird och
socialtjanst erbjuds befolkningen under krig och i kriser och katastrofer under fredstid. Lagen
stadgar dven ansvarsprincipen: “Den ansvariga for en tjanst dr ocksd ansvarig for nodvandig

beredskap och for den verkstéllande tjdnsten, inklusive finansiering, under krig och i kriser och
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katastrofer under fredstid, sdvida inte annat foreskrivs i eller enligt lag. P4 motsvarande sétt maste

den som Overvakar ett foretag ocksa dvervaka foretagets beredskap” (§ 2).

Den norska beredskapsplanen for atgirder for infektionskontroll under coronautbrottet ska bidra till
effektiv hantering av pandemin. Den beskriver ansvarsfordelningen, beslutsnivd, samordning och
system for riskbedomning av infektionssituationen, inklusive risknivaer och tillhérande exempel pa
paket med atgirder for infektionskontroll. I beredskapsplanen (punkt 7) stir det dven att beslut om
atgirder fattas pd olika nivder beroende pa vilken riskniva det ar lokalt, regionalt och nationellt.
Norges centralforvaltning menar att beslutet om atgdrder bor baseras pd erfarenheterna fran
pandemin vilket innebér att det i vissa fall kan vara effektivare att genomfora tillrickliga atgérder

under en kort period snarare dn att gradvis oka atgidrderna med risk for storre smittospridning.

Smittskyddslagen foreskriver dock att bekdmpningsatgirder maste baseras pa en tydlig medicinsk
motivering samt vara nddviandiga och effektiva efter en overgripande bedomning. I enlighet med
lagen maéste frivilliga atgédrder tas som utgangspunkt. Vid méattbedomningar far lagens krav inte
tolkas for strikt. I linje med detta kan dtgéirder i form av forbud framst 6vervéigas da det ar viktigt att
fi en snabb effekt av atgdrderna eller hog efterlevnad. Utgangspunkten &r dock att
rekommendationer och frivillighet provas fore forbud, tvang och straff. Vid hanteringen av
coronapandemin anvédnder den norska regeringen dock en forsiktighetsprincip ndr man dvervager
kontrolldtgirder. Detta innebér att det kan finnas situationer dér det inte d4r mojligt att ga steg for
steg utan infektionssituationen kriver genomforande av flera atgdrder samtidigt (Norska

regeringens hemsida, hamtad 12.1.21).

Den norska centralforvaltningen menar alltsa att stringa virusbekdmpningsatgirder har genomforts
endast ddr situationen har eller kunde ha kommit ur kontroll. Framst eftersom patrdngande atgérder
kan fi stora méanskliga och ekonomiska konsekvenser for bade individen och samhillet vilket
kréaver en genomtinkt riskbedomning. Mindre patrdngande atgdrder som rekommendationer kring
god hygien, social distansering och ndodvéindig behandling av de infekterade har bibehéllits under
hela pandemin. Andra atgdrder maste anpassas och bedomas pd grundval av en Overgripande
beddmning av dtgdrdernas positiva och negativa effekter, inklusive en beddmning av omfattningen
av pandemin, kapacitet inom hilso- och sjukvarden, atgdrdernas socioekonomiska kostnad,
tillgéinglig kunskap och tillgang till vaccin och medicin. Atgérderna for coronahanteringen méste
allts vara balanserade och tillrdckliga for att ge den nodvéindiga bekdmpningseffekten, men inte
mer begrinsande for befolkningen och foretagen eller mer léngsiktiga dn nddvéndigt (Norska

regeringens hemsida, hamtad 12.1.21).
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Enligt Christensen och Lagreid (2020) har Norge presterat bra i hanteringen av krisen. De menar att
en del av framgingen beror pa kompetenta politiker, hogt fortroende i samhillet, en pélitlig och
professionell forvaltning, stringa restriktioner/atgarder i krisens inledande fas, en god ekonomisk
situation, en stor vilfardsstat och lag befolkningstithet. De menar dven att den pastddda framgéngen
handlar om sambandet mellan krishanteringsformaga och legitimitet. Krishantering dr ndmligen

mest framgéngsrik ndr man kan kombinera demokratisk legitimitet med regeringens kapacitet.

I Norge ar ministeriet for hilsa och vérdtjanster (MH) det centrala ministeriet for att hantera en
epidemi och de viktigaste expertorganen dr dess underordnade organ, norska hélsodirektoratet
(NDH) och norska folkhilsoinstitutet (FHI) ). Nir epidemin borjade var MH ledande ministerium,
men ndr krisen utvidgades till andra politikomréden tilldelades justitieministeriet denna roll.
Beslutsprocessen under coronakrisen i Norge kidnnetecknades av ett behov av att fatta centraliserade
beslut under osdkra och bradskande forhallanden. De viktigaste besluten kring hur man ska hantera
coronakrisen togs av regeringen i nédra samarbete med NDH och FHI, dven om det politiska
ledarskapet 1 vissa fall avvek fran expertorganens rad och i allménhet valde mer radikala atgérder,
som att stinga skolor och daghem samt forbjuda anvindningen av fritidshus som en
”forsiktighetsprincip”. Det politiska ledarskapet ignorerade inte professionella experter, som i USA,

eller delegerade ansvaret till experter, som 1 Sverige (Christensen & Lagreid, 2020).

I Norge arbetade alltsd det politiska ledarskapet nédra karridrtjinstemin och folkhélsoexperter.
Sammantaget var krishanteringsmetoden uppifran — ner, baserades pa samarbete mellan politiska,
expert och administrativa enheter samtidigt som de nationella ramarna var starkare &dn det lokala
utrymmet for avvikelser. Sammanfattningsvis anser  Christensen och Lagreid (2020) att
styrelsekapaciteten fungerat bra nir det kommer till leveranskapacitet, regleringskapacitet och
samordningskapacitet, men Norges analytiska kapacitet var svag, sirskilt vad géller beredskapen

infor pandemin (Christensen & Legreid, 2020).
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4.4 Danmarks krisberedskap
Danmarks grundlag (169 af 05/06/1953) stadgar de basala principerna och reglerna for det danska

samhillet men den ndmner inte specifikt krishantering. Det huvudsakliga regelverket for
coronahanteringen i Danmark utgors darfor av smittskyddslagen (epidemiloven), ndrmare bestimt

en dndring av denna.

Danmarks grundlag stadgar att det danska statsskicket bygger pad en maktfordelning mellan den
lagstiftande, utovande och domande makten (3 §). Grundlagens 3 § utpekar en utévande makt som
ligger hos kungen, dock ar det enligt § 12—-14 de av kungen utsedda ministrarna som ansvarar for
regeringens ledning. Danmarks ministrar utdvar enskilt sin regeringsmakt i parallellt ordnade och
likstdllda ministerier eller ministeromraden. Som utgéngspunkt dr det den ansvarige ministern som
inom sitt omrdde innehar beslutsmakten bade allmidnt och 1 enskilda fall. Réttsligt sett kan
statsministern eller regeringen som helhet inte &ldgga en enskild minister att agera pé ett visst sétt.
Det dr givetvis inte mdjligt for ministern att i praktiken besluta i alla politiska fragor och enskilda
forvaltningsdrenden som aktualiseras inom ministeriets omrade. [ stor utstrickning delegeras
beslutsmakten  darfor  till  underlydande organ och tjdnstemidn. Den  centrala
forvaltningsorganisationen i Danmark dr som utgdngspunkt direkt knuten till ministerierna som

utovande makt och ddrmed till politikerna och deras demokratiska mandat (Wenander, 2016).

I Danmark &r det frimst smittskyddslagen som reglerar hanteringen av coronautbrottet. Innan
coronapandemin delade lagen ut omfattande befogenheter till fem regionala kommissioner
(epidemikommissioner) som skapades vid en epidemisituation. Kommissionerna bestod av
representanter fran polisen, ndd- och hédlsoauktoriteter samt lokala politiker. Kommissionerna
tilldelades befogenheter att i epidemisituationer bland annat bruka mdjligheten att begrinsa
folksamlingar, infora karantdnkrav och obligatoriska vaccin samt stdnga ner stider om nddvéndigt

(Epidemiloven LBK nr 1026 af 01/10/2019).

Nér den danska regeringen insdg allvaret i coronasituationen innebar den regionala modellen
utmaningar kring att samordna nationella krisatgirder vilket gjorde att regeringen foreslog ett antal
dndringar/tilligg  till  smittskyddslagen. Andringarna  6verforde de tidigare regionala
kommissionernas kompetenser till regeringens hélsoministerium och dess minister. Den danska
riksdagen godkdnde forslaget pd tolv timmar med enhéllighet, vilket tyder pa att det var en snabb
process. Lagen giller i hogst ett ars tid och ger alltsd hdlsoministern bland annat mojlighet att
beordra isolering, forbjuda stérre sammankomster, evenemang och sd vidare. Lagforslaget gav
ocksé hélsoministerns storre mojlighet att styra de underliggande myndigheterna (L 133 Forslag til

lov om @ndring af lov om foranstaltninger mod smitsomme og andre overferbare sygdomme). Den
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enskilda ministern har alltsd en stor roll 1 samordningen av krisatgérder och kan ensam styra
coronahanteringen. Ansvarsprincipen géller dock fortsdttningsvis vid tillimpningen av de nationella

restriktionerna och instruktionerna.

Den danska regeringen var bland de forsta landerna i Europa som agerade mot viruset genom att
forklara en nationell ”lockdown” och stinga dess yttre grinser. Landets tillvigagangssétt var
relativt drastiskt sett till resten av Europa 1 borjan av krisen. Danmark forbjod tidigt stora offentliga
sammankomster, stingde alla onddiga platser 1 sina stdder, avskriackte kraftigt anvindningen av
kollektivtrafik och alla typer av resor om det inte var absolut nddvéndigt. Dagis, skolor och
universitet stingdes och flygresorna begrinsades kraftigt - dessa restriktioner blev sedan den “nya
normen” for manga europeiska linder. Det som mdjliggjorde dessa drastiska atgérder i Danmark var
den snabba lagindringen som gav hélsoministern stor mojlighet att styra och samordna den
nationella krishanteringen. Aven nirvaron av tillit i den danska samhillet mojliggjorde de drastiska
tilltagen. De danska medborgarna har inte forlitat sig pd en miangd konspirationsteorier eller spridit
panik kring hanteringen av coronakrisen eftersom de generellt litar pd sin regering. Manga
tillimpade &ven de rekommendationer som regeringen presenterade innan de blev rittsligt
bindande. D& coronakrisen hanterats med hérd instillning redan fran borjan var Danmark dven ett
av de forsta landerna i Europa att lyfta pa restriktionerna mot sommaren (Olagnier & Mogensen,

2020) dven om de till stor del aterinfordes mot hosten nér smittoldget blev simre igen.

Enligt en kartliggning som Svenskt Kvalitetsindex och EPSI Rating Group (2020) gjort ar
danskarna mest ndjda med coronahantering av samtliga nordiska ldnder. Detta giller bade
regeringens, myndigheternas, sjukvardens, skolans och apotekens insatser samt den generella
krishanteringen av coronapandemin (Svenskt kvalitetsindex, "Nordiska skillnader kring invanarnas

uppfattning om samhéllets coronahantering — danskarna hittills njdast”, publicerad 8.4.20).
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4.5 Sammanfattning av den nordiska krisberedskapen

Ovan ligger fokuset pd den réttsliga krisberedskapen som har stor relevans nédr det kommer till
centralforvaltningarnas mojlighet att bruka olika policyinstrument, infora krisdtgérder och politiskt
hantera coronakrisen. Samtliga nordiska centralforvaltningar har vid krishanteringen av
coronautbrottet fitt utvidgade befogenheter, antingen genom redan existerande regelverk eller sé
har de agerat snabbt och skapat for situationen skrdddarsydda regelverk eller justeringar. I relation
till parlamenten innebdr krisbefogenheterna att delar av den normala lagstiftningsprocessen
fordndras. Behandlingstiderna forkortas och man avviker fran de normala beslutsprocedurerna for
att kunna fatta snabba beslut. Aven centralférvaltningens relation till kommuner och ovriga
myndigheter fordndras dd centraliseringen pausar delar av den normala decentraliserade

beslutskedjan (Sandberg, 2020).

Utformningen av den lagstiftning som ger regeringarna dkade befogenheter ser olika ut och har
olika varaktighet. Finland baserar coronahanteringen pa beredskapslagstiftningen som kan vara i
kraft i hogt sex manader. I Sverige har regeringen avgett en proposition om en temporar dndring av
smittskyddslagen som ger regeringen utvidgade befogenheter att vid behov utfirda bemyndiganden
om att begridnsa verksamhet. Den tillfdlliga dndringen &r i kraft tre ménader &t gangen. Norges
utgdngspunkten ir en temporér lag, coronaférordningen. Coronaférordningen é&r i kraft en ménad at
gingen. I Danmark har regeringens mojligheter att till exempel stinga restauranger och begrinsa
folksamlingar grundat sig pa tillfilliga 4dndringar av smittskyddslagen som ger hélso- och
dldreministern utvidgade befogenheter att fatta beslut kring bland annat stingning av

affarsverksamhet och begrinsning av folksamlingar. Lagen giller i hogst ett ars tid.

Sammanfattningsvis har alltsa de nordiska centralforvaltningarna fétt relativt liknande befogenheter
men sattet de kan bruka dessa pa sérskiljer sig. I Finland centraliserades makten och statsradet fattar
gemensamma beslut kring storre beslut, exempelvis strédnga restriktioner, medan hélsoministeriet
ensamt kan fatta beslut gdllande mindre viktiga drenden. Vid verkstéllandet 4r det ansvarsprincipen
som giller. Aven i Sverige centraliserades makten genom indringen av smittskyddslagen men
regeringen maste fatta samtliga beslut gemensamt vilket drar ut péd beslutsprocessen.
Ansvarsprincipen har till stor del styrt den svenska centralforvaltningen vilket gjort
folkhédlsomyndigheten till en viktig aktor i den svenska krishanteringen av coronapandemin. Norge
har flertalet lagar som reglerar folkhdlsoskydd men centralast blev coronaforordningen som
skapades specifikt for coronautbrottet. Det dr det norska hélsoministeriet som ansvarar for
krissamordningen och har mojlighet att forldnga, upphdva och gora dndringar i bestimmelserna,

men 1 praktiken dr det de aktorer som ansvarar for tjdnster under normala omstindigheter som
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ansvarar for att verkstilla lagen, exempelvis kommunerna. I Danmark &r krishanteringen mer
centraliserad och hélsoministern har ensam mdjlighet att fatta beslut géllande krishanteringen. I

tabell 8 visas en Gvergripande bild av de nordiska centralférvaltningarnas relevanta lagrum samt

ansvarsfordelningen under coronakrisen.

Tabell 8. Centralforvaltningens styrande regelverk under coronakrisen.

Central- For coronakrisens hantering Centralforvaltningen under coronakrisen
forvaltning |relevanta lagrum
Finland - Beredskapslagen - Statsrddet har under undantagsforhdllanden
(mojlighet att stirka statsrddets | befogenhet att fatta beslut om fragor som annars
handlingsutrymme vid t.ex. hor till landskapen/kommunerna
pandemier) - Ansvarigt ministerium styr i regel sitt eget
- Smittskyddslagen (anvisningar |omrade men finns organisatorisk flexibilitet
for hantering av smittosamma - Beslut om krisétgirder under
sjukdomar) undantagsforhallanden fattas i regel kollektivt
- Beslutsfattande enligt ansvarsprincipen i
normala fall (inte undantagsférhillande)
- Ansvarsprincipen vid verkstéllande av atgarder
Sverige - Andring av smittskyddslagen |- Beslut fattas gemensamt av regeringen, de
(ger regeringen mojlighet att vid | enskilda ministrarna har inte befogenhet att fatta
behov utfirda bemyndiganden | beslut ensamma
om att begrinsa verksamhet) - Regeringen kan genom é&ndringen stdnga ner
verksamheter vid behov
- Ansvarsprincipen har i stor utstrdckning styrt
krishanteringen, dédrav dr folkhdlsomyndigheten
en central aktor
- Ministerier och myndigheter &r atskilda aktorer
Norge - Coronaforordningen (foreskrift |- Coronaforordningen dr en ny lag for specifikt
om atgérder for coronahantering
infektionskontroll vid - Hélsoministeriet och senare justitieministeriet
coronautbrottet) styr och samordnar med hjilp av experter inom
- Smittskyddslagen med omrédet
foreskrifter, - I s& stor min som mojligt géller
hélsoberedskapslagen, ansvarsprincipen vid verkstillandet
folkhélsolagen - Viktiga beslut fattas av regeringen som helhet
Danmark - Andring av smittskyddslagen | - Ministern kan ensam styra krishanteringen i stor
(ger hdlsoministern mojlighet att |utstrackning
beordra isolering, forbjuda storre |- Ansvarsprincip géller vid verkstéllande
sammankomster, evenemang och
att styra de underliggande
myndigheterna)

Lénderna har dven valt olika strategier for att hantera krisen dir Danmark valde att infora stringa
restriktioner ganska direkt, Norge och Finland hakade pd Danmarks spar men med mindre stringa

restriktioner medan Sverige valde en mer avvaktande strategi.
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5. Nordiska centralforvaltningars politiska hantering av coronautbrottet

Med de nordiska centralforvaltningarnas réttsliga krisberedskap och generella krisstrategi i
beaktande behandlar detta kapitel de nordiska centralforvaltningarnas politiska coronahantering sett
till brukade policyinstrument. Detta kapitel utgoér saledes avhandlingens empiriska kérna.
Centralforvaltningarnas krisdtgdrder kategoriseras enligt foljande policyinstrument; 1. mjuka
policyinstrument, 2. réttsliga policyinstrument, 3. ekonomiska instrument (bdde direkt samt indirekt
finansiella atgédrder) samt 4. hybridinstrument. Krisdtgarderna som nimns dterfinns i OECD:s och
ECDC:s databaser. Materialet har sammanfattats och kategoriserats utgdende fran hur det sag ut da
det behandlades 1 januari-februari &r 2021. Information som inte ingér i de ndmnda databaserna
beaktas inte 1 denna studie. Krisdtgirderna som kartlagts har féorekommit under tidsperioden mars
2020 till sista december 2020. Det bor ocksa beaktas att samtliga atgérder som vidtagits inte varat
under hela denna period utan de flesta har varit tidsbundna beroende pa de nationella smittoldgena.
Exempelvis tog de flesta restriktioner en paus under sommaren dé smittoldget var relativt bra, men

aterinfordes igen till hosten nér ldget forsdmrades igen.

Nedanstidende kapitel behandlar de olika kategoriseringarna av atgérder sé att kapitel 5.1 behandlar
mjuka policyinstrument, 5.2 réttsliga policyinstrument och sa vidare. Resultatet som presenteras ar
en tabellsammanstédllning av databearbetningen som gjorts enligt vad som foreskrivs nidrmare i
kapitel 3. I tabellen framkommer framst huruvida de nordiska centralforvaltningarna nyttjat ett
specifikt policyinstrument och under tabellen diskuteras kort hur instrumenten tilldmpats i linderna.
Fokuset for denna studie ar dock frimst att konstatera vilka policyinstrument som brukas 1 vilken
utstrdckning for att kunna diskutera likheter och olikheter inom Nordisk krishantering. De enskilda

atgirdernas utstrickning och innehéll diskuteras alltsd inte pa djupet i denna studie.

Inledningsvis kan man sédga att otroligt manga krisdtgérder vidtagits under coronapandemin. De
granskade centralforvaltningarna f6ljer dven alla en ansvarsprincip vilket innebér att myndigheterna
som vanligtvis handhar vissa omraden dven hanterar dem 1 krissituationer — ndr mojligt. Detta
innebdr att samtliga krisatgirder som vidtagits 1 praktiken inte dr centralférvaltningens, men denna
avhandlings fokus ligger pd att skapa en egentlig bild av just centralférvaltningarnas politiska
krishantering. Nedanstdende kartlaggning &r ett forsok att frimst beakta centralférvaltningens samt
tillhorande ministeriers och myndigheters policyinstrument under coronakrisen, det vill sidga

centralstyrda atgérder som getts som nationella anvisningar.
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5.1 Mjuka policyinstrument

Denna avhandlings operationalisering av mjuka policyinstrument (14s mer i kapitel 3.4) innefattar
forsok att oka medvetenheten genom exempelvis broschyrer, seminarier, webbinformation och
workshops, frivilliga riktlinjer samt rekommendationer (exempelvis vid maskanvidndning och
distansarbete). Nedan 1 tabell 9 hittas en sammanstéllning 6ver Finlands, Sveriges, Norges och
Danmarks bruk av mjuka policyinstrument dir x-axeln representerar huruvida centralforvaltningen
har brukat instrumentet och y-axeln beréttar vilken specifik atgérd som avses. I tabellerna nedan

representerar ’x” att atgérden brukats av centralforvaltningen medan ”-” hénvisar till att materialet

inte rapporterar att dtgirden brukats av centralférvaltningen.

Tabell 9. Nordiska centralférvaltningars bruk av mjuka policyinstrument. Bruket av

policyinstrument markeras ”x”=ja, ”-”=nej.

Policyinstrument FI SE NO DK
Riskgrupper uppmanas stanna hemma X X X X
Distansarbete rekommenderas X X X X
Rekommendationer om karantin efter inresa X - X X
Oviésentliga resor avrads X X X X
Rekommendationer om att undvika kollektivtrafik dar |- X - -
man inte kan boka plats

Rekommendationer for samtliga att stanna hemma - - X -
Social bubbla for att begrinsa sociala kontakter t.ex. |- - - X
till begrénsat antal hushall

Masker rekommenderade overallt - - X X
Masker frivilligt pa stdngda platser X - X X

De atgirder som materialet behandlar dr uppmaningar till riskgrupper att stanna hemma,
rekommendationer om distansarbete, rekommendationer om karantin efter resa, avradan fran
ovisentliga resor, rekommendationer att undvika kollektivtrafik ddr man inte kan boka plats,
rekommendationer att stanna hemma, rekommendationer om social bubbla (begrénsat antal

nirkontakter) samt rekommendationer om masker pa stingda respektive alla platser.

Vid borjan av coronapandemin i mars-april gick samtliga granskade centralforvaltningar ut med
uppmaningar om att riskgrupperna bor halla sig hemma. Rekommendationerna holl i Finland och
Norge 1 sig till juni, i Sverige till oktober och i Danmark var de fortfarande gillande i slutet av
2020. I slutet av 2020 gick dven Norge ut med en allmidn rekommendation om att samtliga bor

stanna hemma. Danmark inforde i slutet av 2020 rekommendationer om sociala bubblor, det vill
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sdga ett begrdnsat antal nirkontakter. Samtliga centralforvaltningar rekommenderade &ven redan i
mars distansarbete i man av mojlighet.

Finlands och Danmarks centralforvaltningar har bagge gatt ut med rekommendationer om att sitta i
karantdn d4 man kommer tillbaks fran annan ort dir smittspridningen ar kritisk. Sveriges strategi
vid inresor har baserat sig pd personligt ansvar och de har darfor inte gatt ut med officiella
rekommendationer om karantéin. Norge har ocksd infort krav (straffbart) pa karantin om man
kommer fran en sé kallad "rod zon” vilket dven rdknas upp i kapitlet for réttsliga policyinstrument.
Samtliga linder har dock gatt ut med att ovésentliga resor avridds. Sverige uppmanade dven

befolkningen att undvika kollektivtrafik om man inte kan boka plats.

I augusti respektive juli rekommenderade bade Norges och Danmarks centralforvaltningar att man
bir ansiktsmask Overallt medan Finland endast rekommenderade det pd stingda platser. Enligt

materialet har inte Sveriges centralforvaltning rekommenderat bruk av ansiktsmask.

Utifrdn ovanstdende sammanstillning kan man konstatera att Norge och Danmark har anvént de
granskade mjuka krisatgdrderna i storre utstrdckning dn Finland och Sverige. De nordiska ldndernas

bruk av mjuka policyinstrument visualiseras i tabell 10.

Tabell 10. Nordiska centralforvaltningars bruk av mjuka policyinstrument

Finland Sverige Norge Danmark
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5.2 Rittsliga policyinstrument

I denna studie syftar réttsliga policyinstrument till inforandet av atgidrder med réttsliga
konsekvenser som exempelvis bdter och ritt for polisen att upplosa folksamlingar, alltsa &tgirder
som tvingar befolkningen folja riktlinjer géllande bland annat gruppstorlek och rorelsefrihet. Till
rattsliga policyinstrument rédknas dven inforandet av nya lagar for krishanteringen av corona samt

atgiarder som kraver dndringar i existerande lagstiftning for att verkstéllas. I tabell 11 framkommer

de nordiska centralforvaltningarnas bruk av réttsliga atgarder.

Tabell 11. Nordiska centralforvaltningars bruk av rittsliga policyinstrument. Bruket av

policyinstrument markeras ’x”=ja, ”-"=nej.

Policyinstrument FI SE NO DK
Grundskolan sténger X - X X
Stingning av nigon slags allmidnna utrymmen (restauranger, | x - X X
ndjesstéllen, helt eller delvis stingning av kollektivtrafik, gym)

Stdngning av icke-visentliga butiker - - - X
Gymnasierna stanger X X X X
Stiangning av ndjesstillen X - X X
Stangning av sportcenter X - X X
Forbud pa folksamlingar inomhus >50 X X X X
Forbud pa folksamlingar inomhus >500 X X X -
Folksamlingar pa max 50 X X X X
Forbud mot folksamlingar X X X X
Folksamlingar utomhus max 50 X X X -
Folksamlingar utomhus max 100 - - - X
Folksamlingar utomhus max 500 X X X X
Stiangning av plats for tillbedjan - - - X
Stéangning av restaurang och kafé X - X X
Forbud mot samtliga evenemang - X X -
Stiangning av hogskolor X X X X
Restriktioner kring privata sammankomster - X X X
Stdngning av dagis - - X X
Stiangning av arbetsplatser - - - X
Krav pa distansarbete - - - X
Nationellt besoksforbud pa dygnet runt vardenheter X X - X
Krav pa karantdn - - X -
Inrikesbegrénsningar pa rorelsefriheten X - - X
Reglerar statsgrianserna utat (mer och mindre utstrackning) X X X X
Krav pa mask i stingda utrymmen - - - X
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Ovan ser man vilka rittsliga atgirder centralférvaltningen vidtagit. I vanliga fall dr det inte
centralforvaltningen som beslutar exempelvis huruvida skolorna ska stinga, men genom
krislagstiftningens centralisering fick centralforvaltningen befogenhet att bestimma inom dessa
omraden. Bade Finland, Norge och Danmark valde att stinga grundskolan 1 borjan av coronakrisen.
Samtliga granskade ldnder stingde dven gymnasier och hdgskolor medan endast Norge och

Danmark stidngde dagisverksambhet.

Bédde Finland, Norge och Danmark stingde ndgon slags allmdnna utrymmen, exempelvis
restauranger, nojesstéllen, icke-vésentliga butiker, helt eller delvis staingning av kollektivtrafik, gym
och idrottsanldggningar, i borjan av krisen. Samtliga lander tillimpade dock en lindrigare variant av
atgirder senare under pandemin, exempelvis att endast ett begrdnsat personantal far finnas i
verksamheten med avstidndskrav, tidigare stdngningsbestimmelser och s& vidare. Bade Finland,
Norge och Danmark stéingde ocksé ndjesstéllen, restauranger, kaféer och gym i borjan av pandemin.
Det var dock endast Danmarks centralforvaltning som beslutade att stinga icke-vésentliga butiker,

platser for tillbedjan, vissa arbetsplatser samt krdva munskydd pd stingda utrymmen.

Vad giller folksamlingar har restriktionerna pendlat for samtliga ldnder beroende pa smittolaget.
Samtliga centralférvaltningar inforde forbud mot folksamlingar Overlag 1 borjan av pandemin.
Samtliga har dven vid ndgon tidpunkt haft forbud mot folksamlingar inomhus med over 50
personer, en utomhusgrians pa max 500 personer samt ett forbud mot folksamlingar pd 6ver 50
individer. Finland, Sverige och Norge har haft restriktioner ddr max 500 far samlar inomhus samt
50 personer max utomhus. Danmark hade dock en begridnsning pa max 100 personer utomhus. I

Sverige och Norge har man tidvis dven haft forbud mot evenemang 6verlag.

Finlands, Sveriges, Norges och Danmarks centralforvaltningar har alla valt att reglera de yttre
granserna nidgon ging under pandemiaret 2020. Det har alltsd inte varit mdjligt att resa in frén si
kallade “roda zoner” om man inte dr medborgare eller har legitima orsaker. Finland och Danmark
har dven haft inrikesreserestriktioner. I Finland var det Nyland som var i “karantdn” och i Danmark
var det delar av K&penhamn vilket gjorde att medborgare inte kunde rora sig fritt inom landets
granser. Finland, Sverige och Danmark valde dven att infora besdksforbud pa dygnet runt
vardenheter. Norges centralforvaltning har dven haft krav pa karantin med potentiella béter som

pafoljd medan 6vriga framst rekommenderat det eller forlitat sig pa resenirens ansvar.
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De nordiska centralforvaltningarnas bruk av réttsliga policyinstrument visualiseras i tabell 12.

Tabell 12. Nordiska centralforvaltningars bruk av rattsliga
policyinstrument
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10

Finland Sverige Norge Danmark

Enligt ovanstdende har Danmark anvint flest réttsliga policyinstrument (22) for att hantera
pandemin medan Norge (18) anvént nigra farre f6ljt av Finland (16) och Sverige (12). Detta
stimmer 6verens med den bild som gavs i kapitel 4 dédr det ndmndes att Danmark inforde stringa
restriktioner redan i borjan av pandemin och att den danska hilsoministern kan infora restriktioner
pa egen hand medan Sverige antog en mer avvaktande coronastrategi samtidigt som beslut om

krisdtgiarder méste fattas gemensamt av regeringen.
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5.3 Ekonomiska policyinstrument

I denna avhandling definieras ekonomiska policyinstrument som atgarder som kraver justering av
den redan existerande pengapolitiken. Praktiska exempel &r finansiering av projekt och sektorer, att
staten gar in och betalar specifika saker, skatteldttnader for specifika aktorer, finansiella stod till
specifika aktorer, ekonomisk beléning som resultatstyrning samt skapandet av nya institutioner for
dndamalets syfte och finansiering av infrastruktur. 1 tabell 13 visas de nordiska

centralforvaltningarnas bruk av ekonomiska policyinstrument.

Tabell 13. Nordiska centralforvaltningars bruk av ekonomiska policyinstrument. Bruket av

policyinstrument markeras ”x”=ja, ”-"’=nej.

Policyinstrument FI SE NO DK
Budgetédndringar/atgérdspaket p.g.a. corona X X X X
Okade medel till sjuk- och hilsovarden X X X X
Forbattrat/-enklat inkomststdd for arbetslosa X X X X
Inkomststdd till arbetare 1 karantédn som inte kan arbeta | x X X X

hemifran (kraver ldkarintyg oftast)

Utokade statliga lanegarantier X X X X
Inkomststdd for sjuka arbetstagare X X X X
Kapitaltillskott till foretag X X X X
Oftentlig sektor betalar subventioner/stdd till foretag |x X X X
Vissa foretag far skatteldttnader X X X X

Som man ser i tabellen ovan har samtliga granskade centralférvaltningar valt att bruka samma
ekonomiska policyinstrument. Samtliga har under det fOrsta coronadret vidtagit flera
budgetindringar och atgirdspaket for att hantera de praktiska och ekonomiska konsekvenserna for
vissa aktorer under krisen. Exempelvis 6kade alla de granskade nordiska centralférvaltningarna
medlen till hdlso- och sjukvarden for att stirka deras kapacitet att hantera viruset. Samtliga betalade
dven ut kapitaltillskott, utdkade de statliga ldnegarantierna och subventionerna/stoden samt gav
skatteldttnader till specifika foretag. Alla granskade centralforvaltningar dndrade dven den
existerande pengapolitiken kring inkomststdd for sjuka och arbetslosa arbetstagare sé att det blev

lattare att erhélla stod om man blev sjuk/arbetslés pa grund av coronautbrottet.

Det finns dock stor variation kring hur och i vilken man instrumenten anvénts, vilket kan vara
viktigt att ha bakom Orat. Som tidigare ndmnts har tidsspannet och tidpunkterna for bruket av
specifika policyinstrument varierat, men nir det kommer till ekonomiska policyinstrument s& har

dven méngden medel och fokusomrdden varierat. Den hir studien fokuserar alltsd pa vilka
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policyinstrument som centralforvaltningar brukat under coronakrisen men det kan vara bra att dven
forsta att trots att de anvént samma atgérder i sig sa finns det flertalet underliggande variationer

kring hur man organiserat och infort atgérderna.

Vad giller exempelvis kapitaltillskott sa tilldelade den finska regeringen 400 miljoner euro till Tesi,
ett investeringsbolag, for att inrdtta ett nytt stabiliseringsprogram som investerar i foretag som har
plotsliga likviditetsproblem. Statsrdet tilldelade dven 700 miljoner euro for aktieforvirv inom
statlig dgarstyrning. Sveriges regering tillkdnnagav ett nytt stodpaket for smaforetag dar Almi, en
statlig myndighet som erbjuder lan till foretag med tillvixtpotential, fick kapitaltillskott pa 3
miljarder kronor sé att de kan ldna ut mer till sma och medelstora foretag. Sveriges regering utdkade
aven exportkreditverkets ldnegrdans och hojde taket for kreditgarantier frdn den myndighet som
forsakrar exportforetag och banker mot risken for utebliven betalning 1 exporttransaktioner med 50
miljarder kronor. Norge meddelade att statliga l&n och garantisystem inkluderar aterinférande av en
statsobligationsfond som koper foretagsobligationer (totalt upp till 50 miljarder NOK). Danmarks
centralforvaltning meddelade att statens investeringsfond kommer att tillhandahélla riskabelt kapital
till nystartade foretag och riskkapitalforetag infor svarigheter med finansiering da privata
investerare drar sig tillbaka frdn marknaden. Ocksé det ménatliga lanetaket steg tre gdnger for mars
och april. De inforde dven en ny statsstodsfond pd 10 miljarder DKK som fungerar som sista utvig
for foretag med risk for konkurs. Trots att ovanstdende 1 botten innebir att centralfdrvaltningarna
anvant samma policyinstrument sd finns det alltsd sjdlvklara skillnader om man granskar

krisdtgidrderna ndrmare. Detsamma géller &ven subventioner och skatteldttnader (OECD 2020, 3).

En subvention ir en slags ekonomiskt stod, i detta sammanhang ett direkt bidrag fran staten till
olika aktdrer. I mars 2020 meddelade den finska regeringen att affarsstdd pa 200 miljoner euro
skulle betalas ut av bland annat Business Finland. En ytterligare fond pé 0,5 miljoner euro anslogs
till Talousapu-tjdnsten for finansiell hjdlp som erbjuder affarsrddgivning till entreprendrer.
Regeringen tillkdnnagav &ven att foretagsstdd skulle betalas ut for 1 miljard euro som
foretagssubventioner riktade till sméd, medelstora foretag och mikroforetag. I maj 2020 tillkdnnagav
dven den finska regeringen ett stodprogram for restauranger och kaféer som kompenserar vissa
kostnader. De inforde ocksa en ny form av stéd som ticker foretagskostnaderna upp till 500 000

euro under tvd méinader fOrutsatt att man drabbats tillrdckligt hirt av pandemin (OECD, 2020).

I september 2020 tillkdnnagav den svenska regeringen forlingningen av konverteringsstodet till
foretag som paverkas av coronakrisen, frimst inom hotellbranschen. Sveriges centralférvaltning
inférde dven en forlingning av statligt stod for att tdcka foretagens sjuklonekostnader samt

ekonomiskt stod till sjuka egenforetagare. I april 2020 tillkdnnagav svenska regeringen ett 39
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miljarder kronor skulle utbetalas som stdd till foretag baserat pd omséattningsforlust. Kraven for att
vara stodberdttigad varierade under det forsta coronadret. Det forekom dven tillfdllig rabatt pd
hyreskostnader i utsatta sektorer som hotell och restauranger. Regeringen betalade dven stod pa 500
miljoner kronor (45 miljoner euro) for kulturaktiviteter som fOrlorar intdkter till foljd av

begransningen av restriktioner vad géller folksamlingar (OECD 2020, 3).

I Norge inforde man ett system med fast kostnadssubventionering som tdckte en del av de fasta
kostnaderna for foretag som star infor en stor omsdttningsminskning relaterade till corona. De
inforde dven ett system som tickte sektorer som drabbades starkt av nedgangen i turismen, ett
system for arbetskraftssubventioner, olika stod for flygsektorn, for innovativa och
forskningsorienterade  foretag, stodprogram for kultur, sport och frivilliga sektorer,
bryggeriindustrin, brinsleindustrin, hdstkapplopning och renskotsel. Ytterligare ett stodpaket
meddelades i1 september 2020 och innehdll olika nya stod for hért drabbade sektorer som kultur,
volontéirarbete, sport, kollektivtrafik, turism och stora evenemang (OECD, 2020).

I Danmark skapade man ersittningsprogram for foretagens fasta kostnader. Programmet var
verksamt for perioden mars till juli 2020, med forvédntade finansiella kostnader pa runt 65,3
miljarder DKK. Danmarks centralforvaltning inforde dven sjukpenning pa grund av corona och
ersittningssystem for egenforetagare samt foretag inom branschen for evenemang, kultur, sport,
privat utbildning och reseanordning. Den danska innovationsfonden 6kades dven med 350 miljoner

DKK f{or att stodja nya projekt (OECD 2020, 3).

Vad giller coronadtgirder inom skatte- och avgiftspolitiken sa tillkénnagav det finska statsrddet att
pensionsavgiften i den privata sektorn tillfalligt kommer att minskas med 2,6% och buffertfonden
utokas senare genom att hdja pensionsavgifterna for perioden 2022-2025. Den svenska regeringen
inforde ytterligare ett krispaket for sméforetag diar 100% av skattepliktiga vinster fran enskilda
foretag och partners i svenska partnerskap for 2019, upp till en miljon kronor, kan avsittas i
skattefordelningsreserven, som sedan kan kvittas mot eventuella framtida forluster. Moms
rapporteras vanligtvis arligen men under coronakrisen kan enskilda foretagare vara beréttigade till
uppskjutning med ridnta. Norska atgirder inkluderade en sdnkning av arbetsgivarens
socialforsdkringsavgift, minskning av antalet dagar som arbetsgivare dr skyldiga att betala 16n till
arbetstagare som dr tillfalligt uppsagda, dndring av bolagsskattereglerna s att foretag som géar pa
forlust kan omfordela sina forlust mot tidigare ars beskattade Overskott. Ett skattestodpaket gavs
aven till olje- och gassektorn. I Danmark infordes tillfélliga skatteldttnader inom forsknings- och

utvecklingsbranschen (OECD, 2020).
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Det finns alltsd stora variationer kring hur de ekonomiska policyinstrumenten tilldmpats i praktiken.
Denna avhandlings syfte dr dock frimst att skapa en oversiktlig bild kring centralférvaltningarnas
bruk av policyinstrument. Sédledes diskuteras och jamfors inte policyinstrumentens specifika
innehall desto mer i denna avhandling dven om ovanstdende ger en klar bild av forekommande
variationer. De nordiska centralférvaltningarnas bruk av ekonomiska policyinstrument visualiseras 1

tabell 14.

Tabell 14. Nordiska centralforvaltningars bruk av ekonomiska
policyinstrument
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5.4 Hybridinstrument

Hybridinstrument definieras i denna studie som dtgidrder som tillhor tva eller fler av ovanstdende
instrumentkategorier. Nedan i tabell 15 finns en Gversyn Over Finlands, Sveriges, Norges och
Danmarks centralforvaltningars bruk av enligt materialet rapporterade hybridinstrument for att

hantera coronakrisen.

Tabell 15. Nordiska centralforvaltningars bruk av hybridinstrument. Bruket av

policyinstrument markeras ”x”=ja, ”-’=nej.

Policyinstrument FI SE NO DK
Flexiblare = villkor  for  arbetsgivare  gillande|x X X X
permittering och liknande atgérder

Uppskjutande av skatter/avgifter X X X X
Foréldrapenning for vardnadshavare som stannar|x X X -

hemma fran jobb p.g.a. stingda skolor

De hybridinstrument som identifieras enligt avhandlingens operationalisering av begreppet ar
flexiblare villkor for arbetsgivare géllande permittering, uppskjutandet av skatter och avgifter samt
fordldrapenning for vardnadshavare som stannar hemma fran jobb pa grund av stingda skolor.
Dessa atgéarder dr nidmligen bade ekonomiska samt réttsliga instrument da de krdver justering av

existerande lagstiftning for att tillimpas.

For att bevara arbeten och undvika konkurser inforde samtliga granskade nordiska
centralforvaltningar atgérder for att underldtta tillfallig permittering genom att &ndra
arbetsavtalslagstiftning. I Finland inférde man exempelvis tillfdlliga uppsidgningar genom att &dndra
arbetsavtalslagen sa att uppsigningstiden forkortas fran fjorton till fem dagar. I Finland kan dven
anstéllda pa ett tidsbegrédnsat avtal sdgas upp och samtidigt forldngs ateranstéllningsskyldigheten for
anstéillda som avskedats av ekonomiska eller produktionsrelaterade skél mellan den 1 april och den
30 juni till en period av nio manader. Medan man i Norge exempelvis minskade antalet dagar som
arbetsgivare ar skyldiga att betala 16n till arbetstagare som &r permitterade fran femton till tva dagar
(OECD, 2020). Ocksa uppskjutandet av skatter och avgifter infordes genom temporéra lagindringar
eller fortydliganden 1 réttslig praxis vilket gor att dven det rdknas som hybridinstrument, ndrmare

information om dessa atgirder nimns dven delvis i ovanstadende kapitel dér skattepolitiken ndmns.

Finlands, Sveriges och Norges centralforvaltningar valde dven att infora dndringar kring tillgdngen
till fordldrapenning for vardnadshavare som stannar hemma fran jobb péd grund av stidngda skolor. I
Finland fick vardnadshavare som tar obetald ledighet for att ta hand om ett barn som normalt gar i

forskoleundervisning eller skolan rétt till tillfalligt ekonomiskt stod pa grund av pandemin. Enligt
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den svenska fordldraledighetslagen dr arbetstagaren 1 normala fall inte beréttigad till betald ledighet
pa grund av vérd av ett sjukt barn om hen héller barnet hemma for att skydda det fran att smittas av
andra. Med coronautbrottet har den svenska regeringen dock infort tillfillig lagstiftning for
arbetstagare som behOver stanna hemma for att ta hand om sina friska barn pd grund av att
skolan/forskolan stings och inte kan arbeta hemifran. Aven den norska centralforvaltningen inforde
en dndring ddr arbetande fordldrar med 1-2 barn har ritt till 20 dagars betald familjevéardsledighet
under 2020 (i vanliga fall 10) och de som har 3+ barn kan fa upp till 30 dagar (upp frén 15).
Ensamstdende fordldrar har rétt till 40-60 dagar fordldraledigt ar 2020.

Det ar dven troligt att flera av de finansiella policyinstrumenten har krévt justeringar i existerande
lagstiftning fOr att tillimpas 1 praktiken. Sdledes dr det mdjligt att flera av de policyinstrument som
klassas som ekonomiska egentligen dr hybridinstrument. Ovan beaktas dock bara de atgirder som
centralforvaltningarna i OECD:s material specifikt rapporterat att det krdvs réttsliga &ndringar for
att verkstillas. I tabell 16 visualiseras de nordiska centralforvaltningarnas bruk av de granskade

hybridinstrumenten, dven om Oversikten som sagt sikerligen dr nigot bristfallig.

Tabell 16. Nordiska centralforvaltningars bruk av hybridinstrument

3

Finland Sverige Norge Danmark
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5.6 Resultatsammanfattning

Den hér avhandlingen har granskat Finlands, Sveriges, Norges och Danmarks centralférvaltningars
krislagstiftning som trétt i kraft under coronahanteringen samt bruket av policyinstrument for att
politiskt hantera pandemin. Kartlaggningen tyder péd att de nordiska centralférvaltningarna brukat
ganska liknande policyinstrument. Bor dock aterigen konstateras att empirin framst kartlagger
huruvida centralfoérvaltningarna brukat ett policyinstrument. Inte till vilken grad, exempelvis hur

stora alla deras finansiella atgérder varit eller hur ldnge vissa restriktioner varat.

Aven om de nordiska centralférvaltningarna anvint ganska liknande policyinstrument och i manga
fall 1 samma utstrickning forekommer det vissa monster som kan vara talande. Vad géller mjuka
policyinstrument dr data nagot bristfillig da det sdkerligen brukats extremt ménga olika atgirder for
att sprida information och pd ett mjukt sitt hantera krisen. Av de specifika policyinstrument som
materialet hdnvisade till hade dock Norge och Danmark anvint flest mjuka atgérder (sju) medan
Finland anvént fem och Sverige fyra. Att Norge och Danmark anvint mer mjuka dtgérder kan
eventuellt hdnga ithop med att dessa centralforvaltningars makt dr mer centraliserad och att beslut

om atgdrder kan fattas snabbare, pd gott och ont, dn i den finska och svenska centralférvaltningen.

De storsta variationerna nordiska centralforvaltningar emellan hittas bland de réttsliga
restriktionerna som infordes for att hantera coronapandemin. Danmark brukade fler rittsliga
atgirder (22) &n de andra forskningsobjekten. Norge brukade arton, Finland sexton och Sverige tolv.
Detta hédnger sikerligen ihop med ldndernas riéttsliga krislagstiftning och forvaltningskultur dir den
danska ministern har stor makt att sjalv bestimma kring krishantering medan Sveriges regering

behover fatta beslut kring krisatgirder kollektivt.

Samtliga granskade centralforvaltningar brukade samma nio ekonomiska policyinstrument. Denna
kartliggning forenklar dock som tidigare konstaterats den enorma variation som faktiskt
forekommer vid framst tillimpningen av de finansiella tgérderna. Aven hybridinstrumenten visade
sig vara besvirligaare att kartligga &n vintat dd sékerligen fler av de ekonomiska atgédrderna krivde
rattsliga justeringar dn vad som rapporterades for att verkstdllas. Detta belyser dven behovet av

vidare studier inom omradet.

For att klargora studiens resultat kan man visualisera bruket av policyinstrument enligt tabell 17.
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Tabell 17. De nordiska centralforvaltningarnas bruk av policyinstrument.

Central- Mjuka Rattsliga Ekonomiska Hybrid- Totalt

forvaltning |policyinstrument |policyinstrument |policyinstrument | instrument 47
(av 9 granskade) |(av max 26) (av max 9) (av max 3)

Finland 5 16 9 3 33

Sverige 4 12 9 3 28

Norge 7 18 9 3 37

Danmark 7 22 9 2 40

Kort sagt har de nordiska centralforvaltningarna brukat ganska samma policyinstrument, speciellt
sett till ekonomiska och hybridatgarder. De storsta variationerna framkommer nir man kollar pé de

rittsliga atgdrderna da dessa dr starkt forknippade med regeringarnas befogenheter i krissituationer.

Sammanfattningsvis kan det fungera riktgivande att tolka antalet brukade policyinstrument som en
indikation pé centralforvaltningarnas befogenheter att faktiskt vidta &tgérder under krisforhallanden.
Danmark med mest ministermakt har exempelvis brukat flest av de granskade krisétgdrderna och
anvént policyinstrumenten i storst utstriackning, Sveriges centralforvaltning har brukat minst vilket
hénger ithop med kravet pa kollektiva beslut samtidigt som Norge och Finlands centralforvaltningar

befinner sig pa mittenplanet.

I kapitel 2.5 stdlldes dven tre hypoteser som man utgdende frdn det empiriska materialet kan

besvara. Hypoteserna 16d enligt foljande:

1. De nordiska centralférvaltningarna forlitar sig mycket pd mjuka policyinstrument,

2. Centralforvaltningarna vidtar under coronakrisen dtgdrder inom flera omrdden som inte
tillhor deras kompetens under vanliga forutsdttningar samt,

3. Danmarks centralférvaltning har anvint mer policyinstrument dn Sverige, Norge och

Finland baserat pd centralforvaltningens centrerade ministermakt.

Den forsta hypotesen baserades pd medvetenheten om att de nordiska linderna fridmst prioriterar
mjuka atgirder framfor tvingande, delvis da centralférvaltningen har stort fortroende for landets
medborgare och vice versa. Avhandlingens material belyste endast ett antal mjuka policyinstrument
och samtliga granskade centralforvaltningar anvéinde &tminstone hélften av dessa. I verkligheten ar
siffran garanterat storre &n sd med tanke pa alla rekommendationer om att hélla distans och tvétta

hinderna som cirkulerat 1 de nordiska ldnderna.
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Den andra hypotesen besvarades bra i kapitel 4 och 5.2. Att centralférvaltningarna vidtagit tgirder
inom omraden som vanligen inte hor till deras befogenheter, exempelvis stingning av verksamheter
och skolor, baserar sig pa det upplevda behovet att centraliserat samordna hanteringen nationellt for
att minska smittospridningen. Samtliga réttsliga atgérder som ridknas upp 1 kapitel 5.2 om rittsliga
policyinstrument &r ett tecken pd att hypotesen stimmer. Att de rittsliga instrumenten anvints flitigt
behover dock inte betyda att de mjuka instrumenten anvénts mindre utan frimst att materialet gav

mer information om dessa.

Vad giller hypotes tre angéende fOrvintningen att Danmark anvdnt mer policyinstrument &n
Finland, Sverige och Norge si stimmer den baserat pa den empiriska studiens resultat. Framst for
att den danska centralforvaltningen brukat manga rattsliga policyinstrument. Huruvida detta endast
beror pd den centrerade ministermakten dr dock utanfér den hir avhandlingens kompetens att
besvara. Det dr sikerligen en paverkande faktor men exempelvis kan dven Danmarks folktdthet och
nédrheten till andra folktdta lander inverka pa behovet av flertalet réttsliga policyinstrument &n

ovriga nordiska centralfoérvaltningar.
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6. Avslutande sammanfattning och diskussion

I detta kapitel sammanfattas avhandlingen frn borjan till slut och podngterar studiens resultat samt
besvarar de forskningsfragor som introducerades i kapitel 1.1. Tanken dr dven att &terkoppla de

empiriska fynden till det teoretiska underlaget.

Avhandlingen inleddes med att ge en situationsbild kring coronapandemin i Norden,
centraliseringen den medfort samt belyste behovet av studier kring de nordiska
centralforvaltningarnas krishantering av coronautbrottet. For Norden vickte coronakrisen ett behov
for en ny slags krishantering som tdcker bade medicinska, ekonomiska och sociala omrdden. Detta
sammansatt med vetskapen om att pandemier och smittosjukdomar &r kriser som sikerligen
aterkommer i framtiden gor dess krishantering ytterst relevant. Malsédttningen med denna
avhandling var séledes att studera Finlands, Sveriges, Norges och Danmarks centralférvaltningars
politiska krishantering av coronapandemin, sett till specifikt rittslig krisberedskap och bruket av

krisdtgdrder och policyinstrument for att kunna dra lardomar infor framtida krissituationer.

Som konstaterades 1 det teoretiska underlaget kan coronautbrottet definieras som ett 16mskt problem
vilket saknar en bra, “rétt”, mitbar eller tydlig 10sning. Den storsta majoriteten organisationer och
institutioner har heller inte skapats for att kunna forutse eller hantera kriser effektivt. De saknar
darfor mekanismerna, de basala fardigheterna och kunskaperna, for effektiv krishantering. Det hér
stimmer bra in pd de nordiska centralfdrvaltningarna under coronakrisen dd deras policylandskap
och krislagstiftning i olika man behdvde justeras for att kunna tillimpas pa coronahanteringen. Det
ar helt enkelt svart att skapa kompletta forberedande ramverk fér hur man ska hantera en kris man

aldrig tidigare stott pa, vilket gor att det behover finnas visst utrymme for att testa sig fram.

Som Andrew (2013) konstaterat spelar d4ven krishantering in 1 specifika institutionella, politiska och
organisatoriska sammanhang som styr hanteringens prestanda. Coronahanteringen och dess
tillhérande komplexitet, osdkerhet och tvetydighet samordnas framst av regeringen och dess
underliggande institutioner. Det skedde alltsd en centralisering kring krissamordningen i samtliga
nordiska lidnder, &ven om ministermakten och krisbefogenheterna varierat. Pech och Slade (2003)
konstaterade att det under krissituationer &r svart att styra genom fullstindig konsensus da tidspress
och hot kriaver snabba beslut, alltsd maste regeringen agera snabbt och inte fastna i ldnga debatter
(Sapriel 2003). Det hér forklarar delvis varfor det forekommit variationer i den nordiska
coronahanteringen och varfor andra brukat med policyinstrument &n andra. Det syns mest tydligt
genom Sveriges krav pa kollektiva regeringsbeslut kring krisatgérder, folkhdlsomyndighetens makt

samt det laga antalet brukade policyinstrument sett till 6vriga nordiska ldnder.
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Det faktum att alla ldnder centraliserat krissamordningen och gett utokade befogenheter till
centralforvaltningen gar delvis emot det Boin och Hart (2003) poédngterade; “In reality, crisis-
response efforts depend on many people in several networks. At the political-strategic level, efforts
to radically centralize decision-making authority tend to cause more friction than they resolve
because they disturb well-established authority patterns”. D& de nordiska ldnderna baseras pa hogt
fortroende for statsmakten samtidigt som ansvarsprincipen géllt i man av mgjlighet (exempelvis
under bittre smittoperioder och vid verkstéllandet av de nationella krisitgdrderna) verkar det dock
inte 1 detta skede lett till nagra storre problem att en viss centralisering gjorts periodvis under
coronahanteringen. Man dven konstatera det vid coronahanteringen finns en korrelation mellan
graden av exempelvis centralisering 1 det nordiska beslutsfattandet och krisens gravhet. Desto vérre

smittoldget varit desto mer centraliserat och politiskt har beslutsfattandet varit.

Den empiriska studien inleddes genom att granska de nordiska centralforvaltningarnas réttsliga
krisberedskap, alltsd vilken slags lagstiftning som trdder i kraft i krissituationer och vad for
befogenheter de medforde for centralforvaltningarna. I samtliga linder hade den existerande
smittskyddslagstiftningen en central roll och for Sveriges och Danmarks centralforvaltning var en
andring av smittskyddslagen det ramverk som utvidgade dess befogenheter. I Finland hade dven
beredskapslagen en viktig funktion och i Norge skapade man en ny lag, coronaférordningen, som
styrde coronahanteringen. I bade Finland, Sverige, Norge och Danmark medférde krisen en
centralisering av beslutsfattandet medan en ansvarsprincip tilldimpades vid verkstéillandet. De
nordiska centralférvaltningar har dven institutionella variationer sett till maktstruktur, dir den
danska ministern har stor mgjlighet att fatta beslut pd egen hand medan Finland och Norge delvis
forlitar sig pa att regeringarna i viktiga drenden maste fatta gemensamma beslut dven om den
overgripande krishanteringen sker genom enskilda ministerium. Sveriges regering & sin sida fattar
alla beslut om krisatgédrder kollektivt. Dessa variationer pdverkar 1 sin tur centralférvaltningarnas

mojligheter att infora krisatgarder och den utstrackning de brukat specifika policyinstrument.

Kérnan 1 den empiriska studien kartlade de nordiska centralférvaltningarnas bruk av mjuka,
rittsliga, ekonomiska och hybridinstrument vid den politiska coronahanteringen. Resultaten visar att
Danmark brukat flest policyinstrument, frimst for att den danska centralforvaltningen tillimpat
manga rittsliga policyinstrument. Sverige har brukat minst policyinstrument medan Norge och
Finland befinner sig mittemellan. Det &r tydligt att de nordiska centralférvaltningarna anvént sig av
ganska samma policyinstrument och att skillnaderna inte 4r extrema. Kort sagt kan man sdga att det
finns négra skillnader men fler likheter kring bruket av policyinstrument for att hantera

coronapandemin. Det faktum att Danmark anvént flest policyinstrument och Sverige minst kan
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delvis forklaras genom centralforvaltningarnas rittsliga mojligheter att vidta atgirder och tillimpa
olika policyinstrument. Aven andra inverkande faktorer kan paverka utfallet, till exempel lindernas
folktdthet och krisstrategier, men dessa faktorer behandlas inte desto ndrmare i denna studie. Vad
giller valen av policyinstrument stimmer typerna av atgirder dverens med vad som ndmndes 1 det
teoretiska underlaget. Bland annat har samtliga granskade centralforvaltningar infort
auktoritetsbaserade, rittsliga instrument, vilket hinger samman med att en stat/myndighet som
uppfattas som legitim kan bruka dessa i storre utstrickning eftersom befolkningen litar pé
auktoriteter och lyder. Samtliga har dven anvént finansiella instrument som gérna anvinds av
regeringar d& de dr bekanta och invanda. De granskade centralforvaltningarna har dven brukat ett
antal mjuka instrument, dven om inte alla framkommer ur materialet som granskats. Bland annat

informationsspridning har varit vitalt for coronahanteringen.

Det empiriska undersokningsupplidgget kretsade kring fyra huvudsaklig forskningsfrdgor, dessa
besvaras nedan dven om somliga redan berorts;

1. Vilka ramverk har paverkat de fyra nordiska centralférvaltningarnas coronahantering?

2. Vilka policyinstrument har Finlands, Sveriges, Norges och Danmarks centralférvaltningar
anvdnt i forsok att fa bukt med coronakrisen?

3. I vilken utstrdckning har de nordiska regeringarna brukat de utvalda policyinstrumenten?

4. Vilka dr skillnaderna och likheterna i de fyra nordiska regeringarnas krishantering?

Ramverken som tillimpades under den nordiska coronahanteringen var alltsd framst
smittskyddslagstiftning och justeringar av denna, men i Finland brukades dven beredskapslagen och
1 Norge skapade man en coronaspecifik lag for att hantera krisen. Vad géller bruket av
policyinstrument har denna avhandling fokuserat pa att utgdende fran ett avgridnsat material
identifiera mjuka, réttsliga, ekonomiska och hybridinstrument. Utover dessa klassificeringar har alla
centralforvaltningar brukat exempelvis governance men samtliga policyinstrument och &tgéarder
som faktiskt vidtagits framkommer inte utifrin materialet och beaktas dirfor inte i denna studie,
dven om de 1 praktiken forekommit. Som ovan ndmnts har Danmark brukat flest policyinstrument
foljt av Norge, Finland och Sverige 1 den uppriaknade ordningen. Forskningsobjekten har alla anvint
samma ekonomiska policyinstrument, dven om tillimpningen av dessa sérskiljt sig. Finland,
Sverige och Norge anvinde samma antal hybridinstrument medan Danmark anvédnde en férre.
Danmark brukade flest réttsliga policyinstrument och det &r i denna kategori det forekommer flest
skillnader d4 Danmark brukade 22 rittsliga 4tgirder, Norge 18, Finland 16 och Sverige 12. Aven i
bruket av mjuka instrument forekommer skillnader ddr Danmark och Norge brukat 7, Finland 5 och

Sverige 4. Dessa variationer kan delvis forklaras genom centralférvaltningarnas varierande réttsliga
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befogenheter i1 krissituationer men eventuellt dven av ett antal andra faktorer som inte kartldggs i

denna studie.

Kort sagt forekommer det stora likheter sett till bruket av krisatgirder och policyinstrument de
nordiska centralforvaltningarna emellan. De storsta variationerna utifrdn det granskade materialet
framkommer pd de omrdden som kan hérledas till att vara beroende av de i regeringen

centraliserade beslutsprocesserna och befogenheterna.

Avslutningsvis dr det aterigen virt att belysa det brukade materialets och operationaliseringens
utmaningar. Materialet utgér fran inrapporterade atgirder, vilket medfort att atgérder som vidtagits
men inte rapporterats till datainsamlingarna inte beaktas i denna studie. Materialets komplexitet har
dven gjort det svart att klassificera dtgérderna vilket exempelvis blev tydligt kring kategoriseringen
av hybridatgérder. D4 materialet och metoden medfor vissa svarigheter till att generalisera och dra
konkreta slutsatser fungerar denna avhandlingen framst som en introduktion till behovet av djupare
studier inom de nordiska centralférvaltningarnas politiska coronahantering. For framtida studier
vore det exempelvis intressant att se vad for inverkan de olika policyinstrumenten hade pa
smittospridningen i de nordiska ldnderna, hur olika krisstrategier tillimpades pé en for Norden

forhallandevis ny sorts kris samt goéra en djupdykning i de specifika krisdtgédrderna.

Da coronapandemin i skrivande stund heller inte ser ut att nd en definitiv slutpunkt inom en snar
framtid s& kommer det fortsdttningsvis finnas ett behov av att studera de nordiska
centralforvaltningarnas politiska krishantering. Bland annat kan man 1 framtiden exempelvis
kartldgga vad de nordiska centralforvaltningarna liarde sig av det forsta coronaaret och huruvida de
dndrade coronastrategierna baserat pa dessa erfarenheter. Centralforvaltningarnas krishantering &r
kort sagt en kontinuerlig process som det alltid kommer finnas ett mervérde i att studera da det dven

1 framtiden kommer forekomma krissituationer.
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